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Il Difensore civico è un’autorità pubblica indipendente, incaricata di 
tutelare i diritti e gli interessi dei cittadini e di tutti gli altri soggetti della società 
civile, come associazioni, imprese o comitati, nei confronti della Regione e delle 
altre amministrazioni rientranti nel suo ambito di competenza.  
Trova origine negli ordinamenti scandinavi, ma nella seconda metà del secolo 
scorso prende piede nel resto del mondo ed in particolare nei Paesi europei.  
La figura si articola e si modella nei vari ordinamenti a seconda delle loro 
esigenze e peculiarità.  
In alcuni Paesi, l’Ombudsman viene istituito senza particolari problemi; in altri, 
invece, la figura incontra maggiore diffidenza e diversi ostacoli che in alcuni 
ordinamenti non sono ancora stati superati. Uno di questi è proprio 
l’ordinamento italiano che in materia di difesa civica presenta, ancora oggi, 
diverse lacune. Il legislatore italiano non ha istituito un Ombudsman a livello 
nazionale ma ha lasciato a Regioni e Governi locali il compito di provvedere 
all’istituzione e alla disciplina della figura.  
Fino a qualche anno fa, l’interesse per la materia era piuttosto scarso, almeno da 
parte del legislatore, che pur trovandosi di fronte a diversi progetti di legge non 
ha mai provveduto alla ridefinizione della figura e all’approvazione di una legge 
quadro per la riorganizzazione della struttura e per il suo funzionamento.  
Negli ultimi anni, a seguito dell’intervento di alcune importanti riforme che 
hanno indirettamente coinvolto l’istituto e aggravato la disparità territoriale a 
svantaggio, soprattutto, di quelle Regioni che non hanno ancora un Difensore a 
livello regionale, è tornata a farsi sentire la necessità di ridisciplinare la figura.  
L’obiettivo principale del presente lavoro è quelle di mettere in luce le 
particolari caratteristiche dell’istituto e di evidenziare le maggiore carenze della 
disciplina con l’intento di sottolinearne le maggiori criticità. 
Il lavoro si divide in tre parti: nella prima si descrive la storia dell’istituto 
e la sua origine, partendo dallo sviluppo a livello mondiale per arrivare alla 
nascita della figura nel nostro ordinamento. Si descrivono i passaggi storici più 
importanti della normativa italiana in materia di difesa civica e si tracciano le 
linee principali della disciplina attuale.  
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In questa prima parte si descrive, in modo dettagliato, la figura del Difensore 
civico regionale partendo dagli aspetti in comune alla disciplina dei vari 
ordinamenti regionali e si illustrano, in secondo luogo, le peculiarità previste da 
ogni ordinamento.  
Nella seconda parte del lavoro, si procede ad un’analisi della figura 
istituita a livello europeo, ovvero il Mediatore europeo. Se ne evidenziano 
l’origine e la storia, le caratteristiche principali, i poteri e le funzione e si dà conto 
dei risultati ottenuti negli ultimi anni dal lavoro svolto dall’ufficio europeo, con 
la finalità di sottolinearne le principali evoluzioni.  
Questa seconda parte comprende anche un lavoro di comparazione tra gli istituti 
di alcuni Paesi europei. Vengono evidenziate le principali caratteristiche dei 
modelli di Ombudsman di alcuni ordinamenti, accennando ai tratti storici e 
sottolineando le peculiarità di ogni istituto. Il metodo comparativo utilizzato è 
stato quello del confronto tra Stati. 
Nell’ultima parte del lavoro è stata evidenziata la situazione odierna 
dell’istituto nel nostro Paese e sono stati messi in luce i pregi ed i limiti della 
bozza del progetto di legge, presentata dal Coordinamento nazionale dei 
Difensori civici regionali e delle Province Autonome di Trento e Bolzano in 
occasione della presentazione dell’ultimo rapporto annuale.  
In questa terza parte sono stati proposti alcuni spunti di riflessione che possono 
essere utili per il futuro. Si tratta di idee che sembrano interessanti al fine di 
diffondere una maggiore e più precisa conoscenza dell’istituto e di migliorarne 
il funzionamento.  
Il materiale utilizzato è costituito prevalentemente da testi redatti dai 
maggiori esperti della materia.  
È stato utilizzato anche il web, soprattutto nel lavoro di comparazione tra gli 
ordinamenti delle Regioni italiane. A questo fine, infatti, sono stati consultati i 
vari siti internet dei Difensori civici regionali ed il sito del Coordinamento, che 
hanno fornito preziose indicazioni circa le funzioni e le modalità di intervento 
degli istituti.  
Fondamentale è stata poi la consultazione dei due rapporti annuali redatti dal 
Coordinamento e la visione dei convegni di presentazione dei due rapporti a cui 
hanno partecipato esperti della materia e del diritto in generale e che hanno 
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fornito, con i loro interventi, importati informazioni sulla situazione attuale e 
sulle possibili azioni da mettere in campo in futuro. 
Indispensabile è stato l’incontro con la Dott.ssa Lucia Franchini, Difensore 
civico della Regione Toscana e Presidente del Coordinamento nazionale dei 
Difensori civici regionali e delle Province Autonome di Trento e Bolzano, che 
ha permesso di fare chiarezza su molti aspetti della materia e di conoscere, in 
particolare, le questioni più pratiche circa il funzionamento della figura, del 
lavoro svolto all’interno degli uffici e dei maggiori ostacoli incontrati nei 





Il Difensore civico nell’esperienza italiana 
 
1. Cenni storici 
Le prime tracce di un istituto simili all’Ombudsman sono rinvenibili nel 
sistema giuridico islamico, nell’istituto del “Qadi al Quadat” il cui compito era 
quello di assicurare il rispetto del diritto islamico da parte degli ufficiali pubblici. 
Ma alcune tracce sono ravvisabili ancor prima, cioè nel tardo Impero Romano e 
più precisamente nel 368 d.C. quando si ha la certezza della presenza della figura 
del “Defensor Civitatis” con il compito di difendere i più deboli dagli arbitrii e 
dai soprusi dei potenti1. 
La nascita del vero Ombudsman, però, è avvenuta in Svezia con 
l’introduzione nella Costituzione, emanata nel giugno del 1809, agli art. 96 e ss., 
del Justitie Ombudsman ovvero Cancelliere di Giustizia.  
Si tratta un organo con la funzione di sorvegliare per conto della monarchia il 
rispetto delle leggi e l’adempimento del proprio dovere da parte dei funzionari 
pubblici.  
La parola Ombudsman significa “uno che ha il potere di agire a favore 
di un altro” ovvero più semplicemente “uomo che fa da tramite”.  
La Costituzione del 1809 contemplò l’istituzione di un organo rappresentante del 
Parlamento, con il compito di sorvegliare l’applicazione delle leggi e dei 
regolamenti da parte dei giudici, degli ufficiali e dei funzionari governativi.  
Inizialmente i compiti riconosciuti in capo all’Ombudsman svedese erano di 
garanzia verso i poteri costituzionali; ma si trasformò, successivamente e con il 
consolidarsi della figura, in un potere di controllo sulla pubblica amministrazione 
e la sua funzione principale divenne quella della difesa del cittadino contro ogni 
abuso o mal funzionamento.  
Il Justitie Ombudsman rappresentò un canale istituzionale attraverso il quale i 
cittadini potevano rivolgere una lamentela nei confronti del potere centrale ed 
                                                     
1 Per un quadro più completo sulla figura del Defensor Civitatis si consiglia di consultare: V. 
Mannino - Ricerche sul “Defensor civitatis”, Giuffrè Editore, Milano, 1984, pag. 70. 
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era l’unica procedura di questo tipo esistente perché non era ancora riconosciuto 
il “diritto di lamentarsi”2.  
Il mandato dell’Ombudsman includeva il potere di sindacare l’attività di tutte le 
amministrazioni e le autorità pubbliche, civili o militari, compresi i tribunali.  
Non era previsto il potere di imporre la modifica di una decisione o il mutamento 
di condotta, ma l’unico vero strumento a disposizione era la facoltà di formulare 
osservazioni o critiche. 
Il controllo da parte dell’Ombudsman veniva attivato tramite reclamo di un 
suddito oppure tramite l’esercizio da parte dell’Ombudsman stesso del potere 
d’intervento d’ufficio. 
Il suddito non godeva di particolari diritti nel corso dell’indagine, non era infatti 
riconosciuto un diritto di partecipazione ma soltanto quello di essere informato 
in caso di archiviazione e la comunicazione di eventuali motivazioni.  
Nel corso delle verifiche l’Ombudsman poteva avvalersi dell’ausilio di un 
pubblico ministero, aveva la possibilità di assistere alle deliberazioni degli organi 
giudiziari e poteva richiedere ai funzionari qualsiasi tipo di informazione o di 
documento.  
Al termine delle indagini l’Ombudsman poteva soltanto suggerire il 
comportamento corretto oppure decidere la messa in stato d’accusa di un 
funzionario negligente.  
Quindi, l’Ombudsman svedese svolgeva in piena autonomia una funzione 
servente, ausiliaria e strumentale al Parlamento. Il suo principale compito era 
quello di vigilare sul rispetto della legge da parte del sistema pubblico ed il 
rispetto dei criteri di buona amministrazione da parte delle autorità 
amministrative.  
Il primo Paese che seguì l’esempio della Svezia, a distanza di un secolo, 
fu la Finlandia, nel 1920 e soltanto a metà del ‘900 il concetto di Difensore civico 
cominciò a prendere piede in tutto il mondo.  
Oggi l’istituto è presente a livello nazionale in più di novanta Paesi e in molti di 
essi anche a livello locale. 
Naturalmente, esistono notevoli differenze da Stato a Stato e, se consideriamo le 
differenze storiche e culturali che caratterizzano i vari Paesi, ogni Ombudsman 
                                                     
2 L. Cominelli - Il Mediatore Europeo, Ombudsman dell’Unione, Risoluzione alternativa delle 
dispute tra cittadini e istituzioni comunitarie, Giuffrè, Milano, 2005, pag. 5 
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può essere considerato unico. Cambiano i contesti in cui è nato, le motivazioni 
che hanno portato all’introduzione della figura, cambiano i modelli di 
ordinamenti giuridici in cui si è insediato e di conseguenza i sistemi giudiziari e 
amministrativi e questo ha comportato non solo un adattamento e una modifica 
della denominazione originaria3 ma anche di alcune caratteristiche.  
Se si vuole tentare una comparazione di funzioni emerge che prevalente è il ruolo 
di supporto da parte dell’Ombudsman nei confronti delle istituzioni, volto alla 
tutela del cittadino. 
In linea generale, l’oggetto del controllo del Difensore civico non è tanto il 
singolo atto amministrativo quanto l’attività amministrativa nel suo complesso, 
infatti, non può essere considerato come un organo di amministrazione attiva e 
neppure un organo di autotutela.  
Un aspetto di notevole rilievo e comune a tutte le realtà in cui si è 
insidiata la figura dell’Ombudsman è la sua ratio. 
La difesa civica trova la sua ragion d’essere nello sviluppo del rapporto tra 
cittadino e Stato che si basa sul rispetto dei valori di equità, giustizia e dignità e 
che costituiscono il fondamento costituzionale di ogni persona4.  
Nel corso dei decenni, cambia, dunque, il ruolo che la pubblica amministrazione 
assume nel rapporto con il cittadino, in questo quadro l’amministrazione non 
deve essere considerata e non deve porsi come un potere ma come un servizio 
per l’utente. L’obiettivo finale è quello di arrivare a creare un rapporto paritario 
e di collaborazione tra due soggetti di un sistema che si collocano ai poli opposti.  
Una forte eterogeneità è riscontrabile anche dal punto di vista dei poteri 
attribuiti agli Ombudsman nei vari modelli ma anche tra ordinamenti che 
applicano lo stesso modello.  
In questo senso possono essere d’ausilio due differenti classificazioni di funzioni 
che ci permettono di capire in larga parte quali sono i reali compiti degli 
Ombudsman internazionali.  
La prima classificazione a cui si fa riferimento è quella teorizzata da 
Viktor Pickl che raggruppa le funzioni in cinque categorie omogenee: esame dei 
                                                     
3 L’Ombudsman è diventato “Defensor del Pueblo” in Spagna, “Médiateur” in Francia, 
“Parlamentary Commissioner” in Gran Bretagna, “Provedor de Justicia” in Portogallo, 
“Volksanwalt” ovvero avvocato del popolo in Austria, per citarne alcuni 
4 R. Blascovich et al. – Problemi e prospettive della difesa civica, a cura di N. Olivetti Rason e S. 
Piazza, Cleup Editrice, Padova, 2002, pag. 31 
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ricorsi del cittadino, controllo sulla pubblica amministrazione, composizione dei 
conflitti, proposte di riforma, rappresentanza politico-democratica5.  
Lo schema proposto, pur essendo in gran parte corretto, merita delle precisazioni: 
la prima funzione, quella dell’esame dei ricorsi, non si può considerare come una 
vera e propria attribuzione ma costituisce piuttosto una fase di impulso del 
procedimento.  
Mentre la funzione della rappresentanza, si ritiene non possa essere considerata 
un vero e proprio compito attribuito all’Ombudsman, costituisce più che altro un 
effetto prodotto dall’attività svolta.  
La seconda classificazione a cui fare riferimento è quella di Katja Heede 
in cui vengono individuate soltanto due funzioni: control e redress ovvero 
funzione di controllo e funzione di rimedio6.  
La funzione di controllo va a beneficio di tutta la collettività perché ha l’obiettivo 
di supervisionare l’attività della pubblica amministrazione. In particolare, si 
esamina il modo in cui le autorità pubbliche creano ed applicano le regole. In 
questo ambito di funzioni si fa riferimento essenzialmente alle indagini svolte 
dall’Ombudsman di propria iniziativa.  
Le attività di rimedio scaturiscono, invece, dalla presentazione di un’istanza da 
parte dei cittadini e mirano al raggiungimento di una soluzione, mediata o 
negoziata, tra il cittadino e la pubblica amministrazione. E i risultati raggiunti 
vanno a beneficio di colui che ha presentato l’istanza e non di tutta la collettività.  
La classificazione teorizzata da Katja Heede, pur essendo in gran parte corretta, 
risulta un pò troppo netta perché nella realtà non esistono Ombudsman che si 
interessano solamente all’una o all’altra funzione. Esistono, invece, modelli di 
difesa civica in cui entrambe le funzioni vengono riconosciute ed esercitate 
congiuntamente dagli Ombudsman.  
Sulla base di queste funzioni e delle principali caratteristiche del sistema 
di difesa civica vengono individuati in dottrina diversi modelli di Ombudsman 
che sono stati ideati nei vari ordinamenti al fine di adattare al meglio possibile 
l’istituto alle caratteristiche di ogni singolo Stato.  
  
                                                     
5 V. Pickl – Le funzioni dell’Ombudsman in Europa, in Il Difensore civico. Tutela e promozione 
dei diritti umani e di cittadinanza, a cura di N. Olivetti Rason e L. Strumendo Cedam Editore, 
Padova, 1997, pag. 35 e ss.  
6 K. Heede – European Ombudsman: Redress and Control at Union level, Kluwer Law 
International, 2000, pag. 96 e ss.  
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Per concludere questa breve ricognizione sulla figura dell’Ombudsman 
si può costatare che, a partire dalla sua nascita e sino ai giorni nostri, ha 
sicuramente riscosso un importante successo a livello mondiale ed ha assunto 
una autorevolezza sempre maggiore. Questo lo si può affermare sulla base 
dell’istituzione della figura in moltissimi Paesi, che peraltro gli riconoscono le 
stesse finalità. Sarebbe altresì interessante capire se hanno contribuito a questo 
successo anche gli individui chiamati a svolgere tale ruolo e quali sono stati gli 
effetti prodotti sui cittadini da un punto di vista di fiducia nei confronti delle 
istituzioni7. 
 
2. L’evoluzione giuridica del Difensore civico in Italia 
Il Difensore civico è stato formalmente previsto nell’ordinamento 
italiano con la Legge del 7 agosto 1990, n. 241, anche se in precedenza alcune 
Regioni italiane lo avevano già introdotto nei propri statuti. 
Come è ben noto agli inizi degli anni ’90 la magistratura italiana ha fatto luce su 
un robusto sistema di corruzione che coinvolgeva il sistema imprenditoriale e 
gran parte del sistema politico.  
Negli anni successivi si è creato un clima di completa sfiducia nei confronti di 
tutto il sistema pubblico e ciò ha portato gli interlocutori delle pubbliche 
amministrazioni ad incrementare la concezione negativa del contatto con gli 
apparati pubblici.  
Accanto alle inchieste giudiziarie in materia di corruzione e, quindi, alla forte 
ingerenza della classe politica nell’attività puramente amministrativa, si 
potevano facilmente individuare tutta una serie di peculiarità, caratterizzanti il 
settore della pubblica amministrazione italiana, che determinarono un 
incremento delle occasioni di conflitto tra i cittadini e la pubblica 
amministrazione. Pensiamo, ad esempio: all’inadeguatezza dell’apparato 
amministrativo, al quasi annullamento della responsabilità dei funzionari 
pubblici ed il loro anonimato, alla mancanza di una disciplina generale che 
elencasse in modo preciso i criteri e gli obblighi secondo cui i funzionari 
dovevano agire e anche alla carenza di formazione tecnico-professionale dei 
pubblici dirigenti.  
                                                     
7 Si tratta di un’analisi che richiederebbe la comparazione di moltissimi dati di cui non si dispone.  
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A causa di tutti questi fattori, il funzionamento e la produttività dell’apparato 
amministrativo erano, inevitabilmente, compromessi a scapito, soprattutto, 
dell’imparzialità e del buon andamento nelle amministrazioni pubbliche.  
A fronte di questa situazione il legislatore ha reagito con l’avvio di due 
linee di riforma: da una parte la trasformazione degli apparati amministrativi, 
volta ad un miglioramento delle performance e dall’altra un intervento sulla 
macchina della giustizia, volto all’eliminazione di quei meccanismi di mal 
funzionamento ed al rafforzamento dei mezzi di tutela non giurisdizionali.  
È questo il contesto in cui si innesta l’interesse verso l’istituto della difesa civica. 
Infatti, si sentiva la necessità di inserire degli strumenti di tutela nuovi ed 
efficienti, soprattutto per quelle posizioni giuridiche che faticavano a trovare 
giustiziabilità di fronte ai tribunali amministrativi.  
Si avvertiva il bisogno di provare ad introdurre un istituto equivalente 
all’Ombudsman scandinavo, che, proprio in quegli anni, si faceva strada anche 
nel resto d’Europa, nonostante le numerose perplessità sollevate dalla dottrina 
che sembrava preoccupata di fronte all’introduzione di una figura atipica 
preposta al controllo sul potere esecutivo8.  
Prevalse, però, la tesi a favore dell’introduzione del Difensore civico come 
strumento di tutela dei diritti piuttosto che come strumento di controllo sulla 
pubblica amministrazione.  
L’obiettivo era fornire ai cittadini uno strumento di tutela non giurisdizionale di 
fronte al quale salvaguardare i diritti e gli interessi e quindi, uno strumento più 
snello, completamente gratuito e privo di formalità per far fronte a quelle 
situazioni di irregolarità o di ritardo tanto frequenti nel rapporto con gli uffici 
pubblici.  
Seppur superate le diffidenze iniziali, la dottrina restava comunque suddivisa, 
erano presenti due orientamenti differenti e contrapposti. Da una parte c’era chi 
sosteneva con forza l’introduzione dell’Ombudsman, dichiarandone addirittura 
la necessaria presenza9. Dall’altra, invece, c’era chi vedeva l’introduzione del 
                                                     
8 Se si vuole avere un quadro completo del dibattito dottrinale sull’introduzione della figura si 
consiglia la consultazione del Nuovissimo Digesto Italiano, 1984, alla voce Ombudsman, pag. 413 
e ss.  
9 L. Strumendo – allora Difensore civico della Regione Veneto – in Prefazione a Costituzione, 
diritti umani, garanzie – Forme non giurisdizionali di tutela e promozione, Atti del Convegno di 
Padova dell’aprile 1997, Cedam Editore, 1998, pag. XIII. 
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Difensore civico come un’ulteriore complicazione della burocrazia italiana e che 
era necessario, piuttosto, uno snellimento nelle procedure.  
In questo quadro di riforme il tentativo di inserire l’istituto giuridico della Difesa 
civica non ha portato a risultati considerevoli, sia a causa del mancato 
radicamento dell’istituto nella Costituzione, sia a causa della mancanza di una 
legge generale a disciplina della figura del Difensore civico.  
In realtà, come accennato, la figura del Difensore civico è entrata già a 
partire dagli anni ’70 nel nostro ordinamento, dietro iniziativa delle Regioni, ed 
in particolare: della Toscana, della Liguria e del Lazio. Iniziativa spinta 
dall’esperienza degli altri Stati europei che già da diversi anni vedevano al loro 
interno la figura del cosiddetto Ombudsman.  
In seguito e nel corso degli anni ’70 e ’80 anche altre Regioni istituirono, 
attraverso l’adozione di leggi regionali, la figura del Difensore civico, pensiamo 
alla Campania, all’Umbria, alla Lombardia e così via, creando un meccanismo 
di tutela a livello territoriale. 
Le potenzialità dell’istituto erano colte dalla dottrina ma allo stesso tempo si 
faceva fatica a riconoscere il Difensore civico come strumento veramente 
efficiente perché si configurava come una figura atipica, nei cui confronti era 
preferibile essere cauti. Ciò ha portato ad una prudenza, per alcuni versi 
eccessiva, nei testi legislativi. Infatti, le norme degli statuti regionali erano 
piuttosto prive di indicazioni circa le funzioni ed i poteri attribuiti al Difensore 
civico; in alcuni statuti, ad esempio, veniva configurato come semplice istituto 
di partecipazione con l’unico potere di chiedere informazioni alla pubblica 
amministrazione. 
L’astrattezza presente negli statuti venne, successivamente, rivalutata 
dai legislatori regionali che nei decenni successivi attuarono delle vere e proprie 
fasi di ridefinizione della Difesa civica regionale da un punto di vista legislativo.  
Si verificava, negli anni ’80 e ’90, un vero e proprio processo di trasformazione 
che ha portato al passaggio dal Difensore civico “di diritto” al Difensore civico 
“di fatto”10.  
                                                     
10 A. Di Bernardo – L’esperienza italiana, in M. Mariani et al. - Il Difensore civico – Esperienze 
comparate di tutela dei diritti, Giappichelli Editore, Torino, 2004, pag. 228 
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Si apriva, nelle legislazioni regionali, una fase di recepimento dei suggerimenti 
dettati dagli uffici amministrativi riguardanti soprattutto le modalità di azione, le 
maggiori necessità oppure i poteri da attribuire all’istituto. 
Con il passare del tempo le Regioni arrivarono ad individuare nella difesa civica 
lo strumento potenzialmente idoneo a garantire l’applicazione dei principi 
generali del diritto amministrativo quali il buon andamento, l’imparzialità, il 
giusto procedimento e così via.  
Alcuni legislatori regionali individuavano nel Difensore civico l’istituto per la 
garanzia di svariati diritti nei confronti della pubblica amministrazione che 
vennero codificati, poi, nella Legge n. 241/1990.  
Questa rivalutazione della figura non passò inosservato, infatti, 
importanti studiosi della materia arrivarono ad identificare delle vere e proprie 
generazioni di Difensori civici, basando la classificazione sulle differenti 
potenzialità attribuitegli dai vari statuti regionali. Si potevano individuare cinque 
diverse generazioni di leggi regionali che via via ampliavano i poteri e l’ambito 
di competenza del Difensore civico11. 
Analizzando l’evoluzione giuridico-normativa sono state individuate anche 
diverse fasi nell’esperienza nazionale: la prima definita costituente a partire 
dall’introduzione della figura in Toscana e in Liguria (anni ’74 e ‘75); la seconda 
definita di transizione prettamente sperimentale e poco incisiva (dal 1976 al 
1980) ed infine la terza definita del consolidamento con l’emanazione di nuovi 
testi legislativi volti a rafforzarne i poteri (anni ’80 e ’90)12.  
Ad esempio la Regione Toscana, prima Regione ad istituire la figura del 
Difensore civico, assunse il ruolo di guida nei confronti di tutte le altre Regioni, 
ma l’aspetto più interessante di questa introduzione era proprio l’attribuzione di 
un vero e proprio ruolo di ausilio nei confronti dei cittadini; infatti, al Difensore 
civico toscano veniva affidato il compito di curare «[…] a richiesta dei singoli 
cittadini, il regolare svolgimento delle loro pratiche presso l’amministrazione 
regionale»13.  
                                                     
11 M. C. Sacchetti – Il Difensore civico a livello regionale e locale. Il regolamento della provincia 
di Roma, in Atti Convegno “Riforma dell’amministrazione e tutela dei cittadini: quale nuovo ruolo 
del Difensore civico? Organizzato dalla Provincia di Roma nel febbraio del 1996, pag. 21 
12 G. Calderoni – Il difensore civico nell’esperienza italiana, Maggioli Editore, 1987, pag. 22 




Il primato della Toscana, successivamente ed in particolare nella terza fase, fu 
acquisito dal Piemonte e ancora oggi entrambe possono essere considerate le 
Regioni che maggiormente favoriscono il ruolo del Difensore civico e che più si 
impegnano nella “lotta” a favore dell’istituzione dell’Ombudsman nazionale. 
La fase di ascesa continuava anche nei primi anni successivi alla famosa 
legge sul procedimento amministrativo, in cui il Difensore civico trovava ampio 
spazio. La legge, infatti, contiene molte norme che ampliano i poteri dell’istituto, 
attribuendogli, addirittura, il ruolo di difensore dei diritti procedimentali, degli 
interessi collettivi e diffusi, dei diritti delle persone appartenenti a categorie 
deboli e maggiormente bisognose.  
Proprio in quegli anni venivano presentate una serie di iniziative legislative 
dirette alla costituzionalizzazione dell’istituto e all’approvazione di una legge 
quadro sulla difesa civica. 
Il parallelismo temporale tra la riforma della pubblica amministrazione e il 
rafforzamento della figura del Difensore civico non era casuale, anzi, 
confermava la consapevolezza che l’attività pubblica è volta essenzialmente alla 
cura degli interessi pubblici, mentre il ruolo del Difensore civico era 
indispensabile ogniqualvolta si sentiva la necessità di intervenire in materia di 
efficacia, efficienza e qualità dell’attività amministrativa14.  
In quegli anni si sviluppò un particolare interesse anche nei confronti del 
Difensore civico locale, oltre a quello regionale, istituito a livello statale con 
l’art. 8 della legge 8 giugno 1990, n. 142 e poi confermato con l’art. 11 del Testo 
Unico degli Enti Locali, D.lgs. del 18 agosto 2000, n. 267, che prevede al primo 
comma la possibilità per lo statuto comunale o provinciale di istituire «il 
difensore civico con compiti di garanzia dell’imparzialità e del buon andamento 
della pubblica amministrazione comunale o provinciale, segnalando, anche di 
propria iniziativa, gli abusi, le disfunzioni, le carenze ed i ritardi 
dell'amministrazione nei confronti dei cittadini». 
Il Difensore civico locale veniva individuato come uno strumento facoltativo, di 
cui gli statuti locali avevano la mera possibilità di dotarsi, non c’era, dunque, 
alcun obbligo o alcuna garanzia da rispettare.  
                                                     
14 M. Gargatagli – Indicazioni e orientamenti per un aggiornamento delle disposizioni statutarie e 
regolamentari sulla difesa civica locale, in L. Lia et al. – Il Difensore Civico, Funzioni, Istruttorie, 
Interventi, Problemi e casi pratici, Giuffrè Editore, Milano, 2007, pag. 20.  
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Un apporto importante alla disciplina del Difensore civico era dato dalla legge 
n.  127 del 1997, meglio conosciuta come Legge Bassanini bis e dalla legge di 
semplificazione n. 340 del 2000.  
Nella prima ed in particolare all’art. 16 si afferma che: «i difensori civici delle 
regioni e delle province autonome esercitano, sino all'istituzione del difensore 
civico nazionale, anche nei confronti delle amministrazioni periferiche dello 
Stato, con esclusione di quelle competenti in materia di difesa, di sicurezza 
pubblica e di giustizia, le medesime funzioni di richiesta, di proposta, di 
sollecitazione e di informazione che i rispettivi ordinamenti attribuiscono agli 
stessi nei confronti delle strutture regionali e provinciali». 
La seconda norma è l'art. 15 che ha introdotto, modificando ed integrando l’art. 
25 della legge sul procedimento amministrativo, la tutela del diritto di accesso 
riservandola in parte al Difensore civico. La norma è stata modificata e precisata 
da due successive leggi del 2005 e del 200615 conferendo, dietro richiesta del 
cittadino interessato, al Difensore civico la competenza, solo al livello locale o 
regionale, di riesaminare i provvedimenti di diniego e dell’esercizio del diritto 
di accesso e di chiedere all’amministrazione di rivedere la propria decisione 
negativa.  
Entrambe le leggi riproposero l’istituto della difesa civica come strumento di 
sostegno ai processi di riforma del sistema pubblico.  
La legge statale, inoltre, si è occupata di difesa civica anche in altre due 
leggi: all’art. 36, comma 2, della legge 104 del 1992 è prevista la costituzione di 
parte civile nei procedimenti penali per reati come gli atti osceni in luogo 
pubblico, per i delitti non colposi, per i delitti contro la persona e per i reati di 
sfruttamento della prostituzione; mentre all’art. 136 del D.lgs. n. 267 del 2000 è 
assegnato ai soli Difensori civici regionali il potere di nominare commissari ad 
acta nei casi di omissione di atti dovuti per legge da parte degli enti locali. 
 
3. Il Difensore civico nella Costituzione italiana 
Arriviamo alla questione costituzionale. Ancora oggi, infatti, il 
Difensore civico non ha trovato espresso riconoscimento nella Carta 
Costituzionale, nonostante numerosi solleciti e proposte. Per il momento 
                                                     
15 Rispettivamente l’art. 17 della Legge 11 febbraio 2005, n. 15 e l’art. 12 del D.P.R. 12 aprile 
2006, n. 184.  
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l’istituto trova fondamento negli articoli che garantiscono la tutela dei diritti, ed 
in particolare gli artt. 2 e 3 e negli artt. 97 e 98 che fissano i principi di 
organizzazione e funzionamento della struttura burocratica. 
Ci furono tra gli anni ’80 e ’90 due diversi tentativi di 
costituzionalizzazione dell’istituto che però, purtroppo, fallirono entrambi. 
Il primo tentativo risale al 1985 su iniziativa dell’allora Presidente della Prima 
Commissione per le Riforme Costituzionali, l’Onorevole Aldo Bozzi. 
L’obiettivo di tale proposta era inserire il Difensore civico come strumento di 
tutela non giurisdizionale dei diritti nei confronti della pubblica 
amministrazione. La formulazione suggerita prevedeva la successiva 
approvazione di una legislazione ordinaria che disciplinasse nello specifico 
l’intera materia.  
Secondo la proposta dell’On. Bozzi, la figura del Difensore civico doveva 
puntare, soprattutto, sulla tutela degli interessi diffusi, cioè quegli interessi 
piuttosto comuni all’interno della società ma che non riescono a trovare effettivo 
riconoscimento. Inoltre, l’istituto doveva caratterizzarsi di una forte 
indipendenza da qualsiasi altro potere ed essere in grado di agire 
autonomamente, senza condizionamenti.  
Purtroppo il tentativo di riforma fallì e fu necessario circa un decennio per vedere 
presentata una nuova proposta di riforma. 
Il secondo tentativo fu proposto dal Comitato Sistema delle Garanzie della 
Commissione Bicamerale per le riforme Costituzionali. Tentativo che intendeva 
collocare l’istituto della difesa civica nel Titolo V della Costituzione, dedicato 
alle “Autorità di garanzie e agli organi ausiliari”, collocazione di ispirazione 
spagnola. 
Il Comitato per le Garanzie si trovò ad esaminare diverse formulazioni 
dell’articolo che doveva introdurre e sancire la figura del Difensore civico.  
Si pensò in un primo momento di introdurre un art. 97 bis e di definire in esso il 
Difensore civico come un’autorità la cui completa disciplina era riservata alla 
legge ordinaria.  
Si passò poi a definire le Regioni, le Province e i Comuni come gli enti 
competenti all’istituzione dell’ufficio della difesa civica e quindi lasciare a 
Regioni ed Enti locali il compito di disciplinare interamente la figura, le funzioni 
ed i poteri.  
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Si arrivò alla proposta definitiva, ovvero inserire un nuovo comma nell’art. 111: 
«La legge può istituire l’ufficio del Difensore civico quale organo di giustizia 
nei rapporti tra il cittadino e la pubblica amministrazione».  
Purtroppo, questi sforzi non trovarono risultati soddisfacenti; infatti, a causa 
delle successive vicende parlamentari si verificò un’interruzione dei lavori e 
quindi il fallimento dell’iniziativa.  
La principale differenza tra le due proposte fu sicuramente nell’attribuzione del 
potere di nomina, che nella prima era intesa come facoltativa. Sembrerebbe che 
non ci si volesse sbilanciare troppo e legare il legislatore con una norma troppo 
rigida.  
Le due prospettive di riforma costituzionale non portarono a risultati 
interessanti da un punto di vista legislativo ma non potevano non carpire 
l’attenzione della dottrina che riaprì il dibattito intorno alla figura del Difensore 
civico. 
C’era da discutere e da far luce su diversi aspetti dell’istituto come ad esempio: 
la natura dei poteri, il rapporto tra i vari Difensori civici regionali, le diverse 
tipologie di intervento attuabile e così via. 
Importanti contributi sono stati dati dal Professor Domenico Sorace che vede 
l’utilità del Difensore civico nel modo in cui viene configurato il suo ufficio e la 
sua attività all’interno della normativa16, volendo proprio esprimere la necessità 
di approvare una disciplina completa ed organica prima di poter discutere di tutti 
gli aspetti connessi alla sua funzione ed alle modalità di svolgimento. 
Altro contributo importante è quello del Professor Lucio Strumendo, in 
particolare in un intervento in Commissione Bicamerale, che vede necessario il 
riconoscimento di una maggiore autorità al Difensore civico per poterlo poi 
configurare come strumento intermediario tra il cittadino ed il suo interesse alla 
difesa e la pubblica amministrazione, spingendo quest’ultima verso un 
miglioramento costante della performance17.  
D’accordo con il Professor Strumendo è l’Onorevole Marco Boato, relatore della 
seduta in merito al sistema delle garanzie, che inoltre, afferma la necessità di 
configurare il Difensore civico come strumento informale di risoluzione delle 
                                                     
16 D. Sorace – La riforma del diritto costituzionale delle amministrazioni pubbliche, in A.A. V.V. 
-  Il primo commento organico al progetto di riforma della Costituzione, in Diritto Pubblico, 1997 
n. 3 pag. 793. 
17 Seduta del 17 aprile 1997 della Relazione del 1997 al Consiglio Regionale del Veneto.  
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controversie tra cittadini e pubblica amministrazione18. In altre parole, vede il 
Difensore civico come mezzo di prevenzione del contezioso di fronte agli organi 
giurisdizionali che, oltretutto, sono sempre meno in grado di far fronte alle 
domande di tutela.  
Arginata, dunque, l’ipotesi di riforma costituzionale, l’unica speranza 
rimasta era quella della legge ordinaria come unico strumento di disciplina 
dell’istituto della difesa civica. 
Si può facilmente constatare che, il legislatore italiano, si è occupato in 
modo confuso e disordinato dell’istituto. Ad oggi, nel nostro ordinamento sono 
presenti poche norme e collocate in modo disomogeneo.  
Anche queste carenze normative porteranno poi ad una forte disomogeneità 
dell’istituto e le difficoltà nella sua diffusione. Infatti, quasi tutti gli statuti di 
Regioni ed Enti locali avevano introdotto il Difensore civico, ma per molti anni, 
erano pochi gli enti che riuscivano ad arrivare alla nomina e all’effettiva entrata 
in carica della figura.  
E dunque il Difensore civico, in Italia, sembra essere una figura fantasma che si 
aggira in alcune norme per poi sparire completamente dal punto di vista pratico. 
 
4. Il Difensore civico nella nuova Costituzione  
In un contesto frastagliato e complesso come quello della difesa civica, 
a complicare il problema intervengono le innovazioni costituzionali apportate al 
Titolo V negli anni 2000.  
In realtà in prima battuta non sembrano avere particolari effetti sull’assetto 
caratterizzante la figura del Difensore civico perché nelle innovazioni non si fa 
diretto riferimento all’istituto ma si modificano alcuni aspetti che si ripercuotono 
indirettamente sulla materia della difesa civica.  
L’approvazione della Legge Costituzionale del 22 novembre 1999, n. 1 e della 
Legge Costituzionale del 18 ottobre 2001, n. 3, che hanno riscritto e modificato 
profondamente il contenuto del Titolo V della seconda parte della Costituzione 
e quindi anche il complesso sistema di riparto delle competenze tra Stato e 
Regioni, ha sollevato nuove riflessioni anche in materia di difesa civica19.  
                                                     
18 Seduta del 17 aprile 1997 della Relazione del 1997 al Consiglio Regionale del Veneto. 
19 A. Di Bernardo, cit., pag. 199 
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La legge costituzionale n. 1 del 1999 ha portato, tra gli altri, alla modifica 
dell’art. 123, dotando le Regioni di una più ampia autonomia statutaria e di 
conseguenza, in materia di difesa civica, la possibilità per ciascuna Regione di 
delineare autonomamente il sistema, di potenziare l’istituto attraverso 
l’attribuzione di poteri più espansivi rispetto al passato oppure, più 
semplicemente, di non prevedere affatto l’istituzione della figura nello statuto.  
Ne consegue, dunque, l’accentuazione delle differenze tra Regione e Regione, 
rendendone ancor più complesso e frastagliato il quadro giuridico. 
La legge costituzionale n. 3 del 2001 ha, invece, modificato in 
particolare l’art. 117 comma secondo introducendo un diverso riparto delle 
competenze tra Stato e Regioni, individuando 17 materie di competenza 
esclusiva dello Stato e lasciando alla competenza concorrente delle Regioni tutto 
ciò che non è contenuto in esso. 
Ne deriva, l’equiparazione della potestà legislativa statale e quella residuale 
attribuita alle Regioni che ha portato all’acquisizione, da parte delle Regioni 
stesse, di una piena autonomia di determinazione e alla sottrazione dell’obbligo 
di conformazione rispetto a quanto previsto nelle leggi ordinarie.  
Pertanto, il nuovo quadro di determinazione della competenza, in materia di 
difesa civica, attribuisce al legislatore statale il potere di dettare norme 
sull’istituzione e sul funzionamento esclusivamente riguardo al Difensore civico 
nazionale.  
Attribuisce, invece, alle Regioni il potere di qualsiasi determinazione in materia 
di difesa civica regionale compresa la scelta di mancata istituzione.  
Ne consegue, dunque, che la difesa civica rientra a pieno titolo tra le materie 
affidate alla competenza delle Regioni e questo vuol dire anche escludere la 
possibilità a livello statale di dettare principi vincolanti a livello locale.  
A seguito di questa nuova formulazione è sempre meno probabile che il 
legislatore statale possa interessarsi alla questione ed in particolare porsi il 
problema della necessità di una legge statale che istituisca la figura 
dell’Ombudsman nazionale perché a seguito di queste innovazioni il problema 
sembra parzialmente risolto. 
 Infatti, almeno apparentemente la questione è arginata lasciando alle Regioni 
una piena autonomia legislativa in materia.  
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Sembra quasi che il legislatore si sia scrollato di dosso un problema, attribuendo 
la piena competenza e lasciando le Regioni libere di decidere se superare 
l’ostacolo oppure no.  
Nonostante ciò, continua a sentirsi l’esigenza di salvaguardare e di 
occuparsi delle forme di tutela non giurisdizionale ed inoltre, di garantirne 
l’applicazione in modo uniforme su tutto il territorio nazionale. 
In un contesto così congegnato, per assestare la posizione del Difensore civico 
nell’ordinamento italiano, non sarebbe sufficiente una semplice legge statale con 
l’obiettivo di livellare le differenze a livello regionale; occorrerebbe, piuttosto, 
una norma di rango costituzionale atta a promuovere una normativa prima statale 
e poi regionale in materia di difesa civica20. 
Dietro queste considerazioni si può facilmente constatare che diviene sempre più 
urgente il radicamento costituzionale dell’istituto, a cui riconoscere funzioni di 
promozione e di tutela dei diritti, nonché di garanzia del corretto funzionamento 
della pubblica amministrazione. 
Soltanto una norma di rango costituzionale può imporsi al legislatore statale e 
regionale prevedendo l’obbligatorietà del Difensore civico, attribuendogli anche 
un preciso nucleo di funzioni21. 
 
5. Le proposte per l’istituzione del Difensore civico nazionale 
La lunga lista di proposte di legge in materia di Difensore civico rende 
difficoltoso provare a redigere un resoconto che possa descrivere in modo chiaro 
ed ordinato le vicende giuridiche verificatesi.  
La difficoltà è dovuta essenzialmente a due ordini di motivi: da una parte, come 
già accennato, la grande quantità di proposte susseguitesi; dall’altra le 
considerazione ed i commenti che la dottrina ha dedicato alle diverse iniziative22.  
In questa lunga lista di proposte una di esse merita, a differenza delle 
altre, una maggiore attenzione. Si ritiene opportuno esaminarne il cammino 
legislativo e anche le motivazione che portarono al fallimento della stessa.  
                                                     
20 S. Piazza - Lineamenti di teoria generale della difesa civica, Noccioli Editore, Firenze 2006, 
pag. 106 e ss.  
21 A. Di Bernardo, cit., pag. 200. 
22 Si possono consultare molti volumi, tra cui: N. Olivetti Rasone L. Strumendo - Il Difensore 




Si fa riferimento alla proposta di legge presentata nel corso del 1997, n. 619, nata 
in seguito all’entusiasmo creatosi intorno alla figura del Difensore civico dopo 
l’entrata in vigore delle leggi Bassanini.  
A fare pressione per l’approvazione di una legge quadro in materia di Difensore 
civico non erano soltanto la dottrina23 ma anche gli stessi Difensori civici 
regionali e il Mediatore Europeo, consapevole dell’importanza di avere un 
referente in ogni nazione e della necessità di creare una rete europea di 
Ombudsman nazionali. 
Nel 1997 la Commissione Affari Costituzionali della Camera dei 
Deputati affidò ad un Comitato ristretto il compito di riunificare le diverse 
proposte di legge aventi ad oggetto l’istituzione del Difensore civico nazionale e 
la modifica dell’art. 8 della legge n. 142/199024. 
Il testo venne elaborato nello stesso anno e approvato dalla Commissione Affari 
Costituzionali, con parere positivo della Commissione Giustizia, nel settembre 
del 1998, seppur con qualche piccola variazione proposta dal Coordinamento dei 
Difensori civici regionali.  
Purtroppo, però, il cammino legislativo della proposta di legge si fermò. Infatti, 
non continuò il suo iter di approvazione a causa della mancanza del parere della 
Commissione Bilancio e per la scadenza della legislatura.  
Il testo approvato nel 1998 prevedeva un contenuto fortemente 
innovativo rispetto al lavoro svolto nei decenni precedenti. La proposta di legge, 
se approvata, avrebbe dovuto istituire una sistema reticolare in materia di difesa 
civica che avrebbe collegato tutto il territorio nazionale garantendo una tutela 
piena. 
Rilevante era anche il titolo della legge “Norme in materia di Difensore civico” 
che non voleva riferirsi soltanto all’istituzione di un Ombudsman nazionale ma 
era diretto, più che altro, all’individuazione di una serie di principi a carattere 
generale validi per tutti i livelli territoriali e ai quali Regioni ed Enti locali 
avrebbero dovuto adeguarsi.  
                                                     
23 M. C. Sacchetti - Il Difensore civico: un istituto da rifondare - Atti del Seminario dell’Istituto 
Studi sulle Regioni del Consiglio Nazionale delle Ricerche, Roma, 28 giugno 1990; M. C.Sacchetti 
- La difesa civica in Italia: quali prospettive? - Atti del Seminario dell’Istituto Studi sulle Regioni 
del Consiglio Nazionale delle Ricerche, Roma, 28 febbraio 1995; G. Calderoni, cit., oppure M. 
Sica - Il Difensore civico nell’ordinamento regionale, Giuffrè, Milano, 1993.  
24 Tutta la documentazione relativa a tali proposte è stata pubblicata nella rivista Nuova Rassegna 
(1998, n. 3, pag. 315). 
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È facile individuare come il contenuto della proposta sia fortemente 
diverso rispetto alle precedenti. La sua peculiarità era, non soltanto introdurre 
nell’ordinamento italiano la figura del Difensore civico nazionale, ma anche 
dettare dei principi generali e delle linee guida valide per gli istituti regionali e 
locali.  
Si voleva arrivare a coprire l’intero territorio nazionale prevedendo l’obbligo di 
nomina per Regioni ed Enti locali e allo stesso tempo trovare un equilibrio tra la 
norma di istituzione dell’Ombudsman nazionale e il rispetto dell’autonomia 
delle istituzioni periferiche.  
La proposta di legge aveva, dunque, un duplice obiettivo: da una parte introdurre 
la figura del Difensore civico nazionale, come referente del Mediatore europeo 
e come organo di controllo su Governo e amministrazioni pubbliche e di dare, 
dunque, una declinazione più moderna ed articolata della pubblica 
amministrazione. E dall’altra creare una norma generale in materia di difesa 
civica volta al rafforzamento ed al completamento del sistema di garanzia 
previsto a favore dei cittadini.  
Gli aspetti interessanti della proposta di legge non si limitavano soltanto 
agli obiettivi che il legislatore si era posto ma sono ravvisabili anche in alcune 
innovazioni funzionali della figura.  
Tra questi enunciati troviamo due principi dal contenuto fortemente innovativo 
e di particolare interesse a cui dare rilievo.  
Il primo è il principio in base al quale qualsiasi atto emesso dagli uffici 
appartenenti al sistema pubblico deve indicare al destinatario la possibilità di 
presentare istanza al Difensore civico nel caso in cui si ritenga necessario attivare 
una richiesta di tutela.  
La ratio di tale principio è senza dubbio il voler creare un meccanismo di 
pubblicità piuttosto sviluppato, facendo sì che non vengano utilizzati strumenti 
indiretti al fine di promuovere la figura del Difensore civico ed i suoi ambiti di 
competenza, ma si porti direttamente a conoscenza il destinatario dell’atto del 
nuovo mezzo di tutela offerto dall’ordinamento.  
Il secondo principio è relativo ad una particolare e specifica categoria di 
utenti: quella dei soggetti in condizioni di disagio personale e sociale.  
Nella proposta di legge, al sesto comma dell’art. 2, era affidato al Difensore 
civico un compito di vigilanza sulle strutture della pubblica amministrazione che 
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svolgono attività dirette all’erogazione di servizi verso tali categorie di soggetti. 
La ratio del principio è proprio la verifica dell’attività svolta e il rispetto dei 
criteri di umanità, sollecitudine e ragionevolezza. Infatti, nel rispetto del 
principio di uguaglianza sostanziale, contenuto nel terzo articolo della 
Costituzione, si va a garantire una maggiore tutela a soggetti che si trovano in 
una posizione svantaggiata rispetto alla collettività; in questo senso il Difensore 
civico, così come strutturato nel progetto di legge, ha il compito di aiutare e 
sostenere le categorie più deboli di fronte alle autorità amministrative.  
Sottolineati i principi della proposta di legge che si ritengono 
maggiormente significativi si può sviluppare un breve excursus sulle principali 
funzioni attribuite al Difensore civico.  
In primo luogo, il progetto di legge attribuiva al Difensore civico le 
consuete funzioni di richiesta, di sollecitazione e di impulso nei confronti delle 
pubbliche amministrazioni, prevedendo anche la possibilità di attivare d’ufficio 
un’istanza. 
Si tratta, quindi, delle classiche funzioni riconosciute all’istituto della difesa 
civica.  
È importante sottolineare, altresì, il principio in base al quale le procedure per la 
presentazione delle istanze e per l’esame istruttorio dovessero essere di facile 
attivazione e totalmente prive di formalità.  
Innovativo era anche il rispetto del parametro di equità sostanziale in tutti i casi 
in cui l’applicazione di una norma producesse un risultato ingiusto. In questi casi 
il Difensore civico avrebbe potuto suggerire all’autorità competente le opportune 
modifiche legislative al fine di livellare le differenze prodotte.  
Analizzando nel dettaglio il contenuto della proposta di legge, si ritiene 
che la vera novità era costituita dall’attribuzione al Difensore civico di funzioni 
di tutela giurisdizionale, con l’obiettivo di rendere più efficace l’attività di tutela 
dei cittadini e di ridurre il carico del contenzioso presso gli organi giurisdizionali.  
Il crescente problema del carico giurisdizionale, elevato soprattutto in materia di 
giustizia amministrativa, rendeva necessaria l’individuazione di forme 
alternative di tutela.  
In questo contesto il Difensore civico era ritenuto il soggetto più idoneo a 
svolgere questa funzione, infatti, secondo un’opinione condivisa un Difensore 
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civico con poteri forti è in grado di incidere concretamente sull’azione 
amministrativa e di disincentivare il ricorso alla giurisdizione.  
Nella prospettiva di realizzare tutto ciò venivano attribuiti al Difensore civico 
poteri quali la sospensione cautelare di un atto amministrativo, la diffida 
dell’amministrazione e la nomina di un commissario ad acta ma anche la 
sospensione dei termini per la presentazione di un ricorso giurisdizionale o 
amministrativo.  
Mentre il potere di nomina del commissario ad acta e la sospensione dei termini 
hanno trovato poi collocazione nella seconda legge Bassanini, il potere di 
sospensione cautelare dell’atto amministrativo non ha trovato, ancora oggi, 
collocazioni in alcuna legge.  
Rivalutando a posteriori la questione emerge che attribuendo al Difensore civico 
un potere di sospensiva sugli atti amministrativi è estraneo alle logiche 
dell’istituto. La scelta, seppur coraggiosa, era comunque rischiosa per due 
motivi.  
In primo luogo, alla base dell’istituto vi era anche il principio dell’informalità e 
della semplicità nelle procedure e un’attribuzione di questo tipo avrebbe fatto 
venir meno queste caratteristiche, pensiamo ad esempio al termine di trenta 
giorni per la presentazione della notifica.  
In secondo luogo, si rischiava di far diventare il Difensore civico un vero e 
proprio centro decisionale con la conseguenza che i funzionari pubblici 
avrebbero smesso di deliberare per evitare di incorrere in responsabilità. Inoltre, 
l’attribuzione di questo potere avrebbe comportato una serie di difficoltà per gli 
uffici del sistema pubblico, soprattutto nelle realtà più piccole, dal punto di vista 
organizzativo e strutturale. Sarebbero state necessarie maggiori risorse 
economiche e strumentali e si sarebbe verificato un incremento delle istanze.  
Non bisogna, oltretutto, tralasciare che dietro ad ogni atto amministrativo ci sono 
una molteplicità di interessi in gioco e che tutelarne anche uno soltanto potrebbe 
comportarne automaticamente il pregiudizio di un altro. Quindi, da questo punto 
di vista il potere di sostituzione di un atto amministrativo nelle mani del 
Difensore civico si configura come un potere eccessivo e l’approvazione della 
proposta di legge così configurata avrebbe sicuramente compromesso 
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l’autorevolezza della pubblica amministrazione di fronte al cittadino25. Pertanto, 
si può ritenere accantonata la questione. 
 
6. La situazione normativa attuale  
L’Italia ancora oggi, insieme a pochissimi altri Paesi dell’Unione 
Europea, non ha una legge di ordinamento generale sulla difesa civica e ad essere 
privo di un Difensore civico nazionale, nonostante le iniziative parlamentari con 
le quali si è tentato di favorirne l’approvazione26.  
Le spinte all’approvazione di una legge quadro ed alla nomina di un Difensore 
civico nazionale, infatti, erano molteplici e questo anche in considerazione 
dell’isolamento in cui avrebbe rischiato di trovarsi l’Italia a fronte di un contesto 
europeo piuttosto uniforme e definito.  
Lo stesso Mediatore dell’Unione Europea ha sempre considerato il Difensore 
civico nazionale come un interlocutore privilegiato perché si configura come uno 
strumento di collegamento con le istituzioni a livello territoriale e come 
strumento di garanzia di accessibilità per tutti i cittadini europei, soprattutto 
quelli più deboli27. 
I risultati negativi del processo di riforma hanno confermato, ancora una 
volta, che lo scontro politico può far venire meno tutto il lavoro svolto e tutti i 
risultati ottenuti dagli studiosi e dalla dottrina.  
Questo insuccesso può essere considerato come un fallimento grave della classe 
politica del nostro Paese perché dimostra come non si sia voluto continuare quel 
percorso intrapreso dalla dottrina, che trovava riscontro a livello regionale e 
locale con una forte diffusione del fenomeno e che, oltretutto, vedeva anche una 
forte domanda da parte della comunità. 
Può essere utile evidenziare i nodi problematici emergenti da un’analisi 
generale delle differenti proposte di legge presentate negli anni, al fine di 
individuare quegli aspetti su cui lavorare in futuro.  
                                                     
25 Per avere un quadro più completo sulla questione dell’attribuzione del potere di sostituzione al 
Difensore civico si consiglia di consultare: A. Di Bernardo, cit., pag. 200. 
26 In una situazione parzialmente simile all’Italia troviamo la Germania e il Lussemburgo che però, 
pur non avendo all’interno dell’ordinamento una legge generale sulla difesa civica, hanno istituito 
delle Commissioni parlamentari con funzioni analoghe a quelle del Mediatore. Va ricordata anche 
la situazione del Belgio, molto simile a quella del nostro Paese, in cui non è presente un 
Ombudsman nazionale ma sono stati istituiti diversi Mediatori, uno per ciascuna comunità 
linguistica.  
27A. Di Bernardo, cit., pag. 204. 
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Queste problematiche si possono raggruppare in sei ambiti di tematiche: le 
funzioni del Difensore civico, i rapporti tra i Difensori civici regionali, 
provinciali e locali e il Difensore civico nazionale, l’individuazione del bacino 
di utenza dei Difensori civici, i requisiti per la nomina, l’individuazione dei 
destinatari dell’azione, le procedure di azione e i rapporti con i ricorsi 
giurisdizionali28.  
Tra questi sei ambiti di problematiche quella maggiormente interessante è la 
prima, ovvero quella relativa alle funzioni da attribuire all’istituto. Le restanti, 
invece, possono essere più facilmente superate con un maggiore impegno da 
parte del legislatore, che può anche prendere spunto dalle esperienze regionali e 
locali o addirittura da quelle degli altri Paesi europei.  
Si evidenzia una forte disomogeneità soprattutto in merito alla funzione 
di controllo, meno invece per quella di sollecitazione e di impulso. 
Probabilmente questa disomogeneità è dovuta proprio alla difficoltà di accettare 
che un istituto dell’ordinamento, operante in modo del tutto autonomo ed 
indipendente, possa avere il controllo sul potere esecutivo ed in particolare sul 
sistema pubblico.  
Si può addirittura ipotizzare che sia proprio questo il timore che porta a non 
generare una norma valida su tutto il territorio nazionale perché si arriverebbe ad 
istituire una figura che per la prima volta ha il potere di controllare e sorvegliare 
il lavoro dei funzionari pubblici. Il settore amministrativo ha sempre costituito 
un nodo problematico per il nostro Paese. Infatti è messo in discussione di 
continuo a causa dei lunghissimi tempi di attesa e per l’impossibilità, spesso, di 
accesso alle informazioni ed ai documenti da parte dei cittadini e per diversi altri 
motivi. E sono proprio queste alcune delle principali situazioni denunciabili al 
Difensore civico nazionale e su cui quest’ultimo potrebbe agire, ottenendo così 
un controllo sull’intera amministrazione nazionale.  
A questo punto si può affermare con certezza che l’azione 
dell’Ombudsman e le riforme amministrative sono due facce della stessa 
medaglia e non sono sistemi contrapposti, perché il Difensore civico trova spazio 
d’azione proprio nei cambiamenti del rapporto tra la pubblica amministrazione 
ed il cittadino29.  
                                                     
28 S. Piazza, cit., pag. 78.  
29 A. Di Bernardo, cit., pag. 182 
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Inoltre, il controllo che il Difensore civico attua sulla pubblica amministrazione 
è sempre orientato ad individuare quegli elementi poco funzionali, che possono 
essere corretti soltanto con una riforma sul procedimento amministrativo.  
Alla luce di quanto affermato si può ben comprendere che il quadro 
attuale della difesa civica è così disomogeneo e frastagliato che non si riesce 
ancora ad individuare con precisione l’assetto degli strumenti riconosciuti 
all’istituto, tanto da non riuscire ad individuare neppure il profilo più appropriato 
al nostro schema di amministrazione pubblica, che il Difensore civico dovrebbe 
assumere.  
La difficoltà viene sollevata anche da una posizione discordante della dottrina, 
infatti, da una parte c’è chi sostiene che il Difensore civico debba occuparsi della 
tutela dei diritti di cittadinanza amministrativa, così come definiti da Sabino 
Cassese, dall’altra c’è chi sostiene la figura del Difensore civico come magistrato 
naturale dei diritti umani30.  
Per poter risolvere queste e tutte le problematiche che ruotano attorno 
alla figura del Difensore civico, come già ribadito, sarebbe opportuno occuparsi 
in maniera definitiva della questione ed arrivare, dunque, all’emanazione di una 
legge quadro che possa far luce su molti aspetti che, ad oggi, risultano di difficile 
applicazione.  
L’intervento normativo è urgente anche perché a livello locale spesso si assiste 
ad una umiliazione, dal punto di vista funzionale, della figura. Tutto questo 
dipende da decisioni prese a maggioranza da organi politici che basano le loro 
decisioni sull’istituzione dei Difensori civici, sui poteri e sulle risorse da 
attribuire decidendo esclusivamente sulla base del consenso politico che 
potrebbero riscuotere e non sulle reali necessità della collettività31.   
Si può concludere questo breve excursus normativo affermando che 
l’istituto del Difensore civico, anche nell’esperienza italiana, fa parte di una 
cultura istituzionale che riconosce una dignità al cittadino e alla persona e senza 
la minima considerazione all’appartenenza religiosa, etnica, politica, sindacale, 
e così via.  
                                                     
30 A. Papisca. -  Infrastruttura dei diritti umani per il sistema democratico - in Costituzione, diritti 
umani, garanzie. Forme non giurisdizionali di tutela e di promozione, a cura di L. Strumendo, 
Cedam Editore, Padova, 1998, pag. 41. 
31 S. Piazza, cit., pag. 105 
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È importante che questa cultura istituzionale, per far sì che venga riconosciuta e 
praticata da chi è investito di funzioni pubbliche sia radicata, prima di tutto, nella 
consapevolezza dei cittadini. E per poter ottenere questo risultato è necessario 
un impegno costante, da parte degli stessi Difensori civici regionali e locali, nel 






Chi è il Difensore civico e cosa fa? 
 
1. Lo status 
1.1 La natura giuridica dell’organo 
Nel primo capitolo è stato più volte ribadito che, ad oggi, non tutte le 
Regioni sono dotate di un Difensore civico e che alcune di esse pur avendone 
prevista l’istituzione nei propri statuti non lo hanno mai nominato oppure altre 
ancora alla scadenza del mandato non hanno più rinnovato la carica32. 
Tra le Regioni che hanno nominato sin dai primi decenni di vita il Difensore 
civico ve ne sono alcune che non hanno nei propri statuti una legge istitutiva. 
Inizialmente, infatti, solo la Toscana, la Liguria e il Lazio hanno dedicato un 
apposito articolo del proprio statuto all’istituto e soltanto successivamente vi 
hanno provveduto il Piemonte, l’Umbria e l’Emilia Romagna.  
Tutte le altre ancora oggi ne risultano sprovviste ed hanno introdotto la figura 
tramite leggi regionali e in applicazione dell’art. 117 lett. m della Costituzione. 
Proprio a causa di questo modo d’agire si pone un problema di legittimità 
costituzionale perché l’art. 123 della Costituzione prevede una riserva statutaria 
in materia di organizzazione interna delle Regioni e ci si chiede se l’istituzione 
dei Difensori civici tramite legge regionale e senza l’individuazione della figura 
nello statuto, sia consentito e di conseguenza riconosciuto ad esso un potere di 
ispezione nei confronti degli altri organi istituzionali della Regione, data proprio 
la riserva dell’art. 123. 
Il problema nasce a seguito della riforma della riforma del Titolo V della 
Costituzione ed in particolare con la legge costituzionale del 1999 n. 1 che ha 
modificato l’art. 123 e attribuito alle Regioni una maggiore autonomia statutaria.  
La formulazione attuale dell’articolo prevede la compatibilità degli statuti con la 
Costituzione ed i suoi principi e non lo sottopone, come accadeva in passato, alla 
compatibilità con la legge statale.  
Questo nuovo sistema si riflette indirettamente anche sulla difesa civica che 
rientrando tra le competenze della Regione e secondo la nuova disciplina 
                                                     
32 Non hanno una legge sul Difensore civico la Puglia e la Calabria. 
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costituzionale dovrebbe essere sancita prima di tutto negli statuti e soltanto in un 
secondo momento disciplinata in modo più dettagliato con leggi regionali.  
Interpretando in questo modo la questione si dovrebbe far rientrare il Difensore 
civico nell’ambito dell’organizzazione regionale ma ci sono molti dubbi intorno 
a questa configurazione.  
Infatti, per risolvere la problematica, lo si potrebbe considerare come un 
organismo interno all’apparato amministrativo ma sappiamo bene che il 
Difensore civico è una controparte dell’amministrazione e quindi questa prima 
ipotesi può essere scartata.  
Si potrebbe, inoltre, considerare la difesa civica al pari dei principi fondamentali 
di organizzazione e funzionamento, contemplati al primo comma dell’art. 123 
della Costituzione. Ma applicando questa seconda ipotesi si porrebbero 
problematiche relative alla collocazione del Difensore civico rispetto agli altri 
poteri tradizionali delle Regioni, ovvero il potere legislativo e quello esecutivo. 
Quindi anche questa seconda ipotesi non risulta idonea per la definizione del 
problema 
In base al quadro normativo attuale la situazione risulta ancora piuttosto 
confusa; infatti, non si può escludere la possibilità per le Regioni di sancire la 
figura soltanto a livello legislativo e allo stesso tempo non si può evitare che 
attraverso la disciplina statutaria e sempre in armonia con la Costituzione, le 
Regioni possano ampliare le funzioni e i campi d’intervento dell’istituto, 
andando inoltre a rafforzare le differenze tra Regione e Regione.  
Infatti, il risultato attuale è piuttosto variegato, ovvero ci sono Regioni i cui 
statuti riconoscono all’istituto ampi poteri e ambiti di competenza estesi e 
Regioni in cui nello statuto la difesa civica non viene neppure menzionata e tutta 
la disciplina è contenuta soltanto in leggi regionali che, inoltre, possono essere 
modificate facilmente e mutare spesso le peculiarità della figura.  
In conclusione, da quest’analisi emerge la necessità di prevedere una disciplina 
a livello costituzionale più chiara e che venga previsto e soprattutto rispettato il 
passaggio statutario. Quindi, le Regioni, dovrebbero fissare nella fonte primaria 
i principi fondamentali del sistema di difesa civica e lasciare poi al legislatore 
regionale la disciplina degli aspetti funzionali33.  
                                                     
33 Per avere un quadro più chiaro sulla situazione si consiglia di consultare: S. Piazza, cit., pag. 
107 e ss. 
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Oltre a questo importante problema relativo alla natura giuridica 
dell’organo, se ne pongono ulteriori, che la dottrina ha sempre cercato di 
risolvere. E uno di questi è l’attribuzione di natura di organo fiduciario oppure 
ufficio dell’Ente.  
Se il Difensore civico fosse considerato un organo fiduciario e cioè 
un’articolazione interna al Consiglio Regionale verrebbe meno la necessità di 
riconoscere l’indipendenza e l’autonomia da quest’ultimo. Anzi, proprio perché 
parte dell’assemblea regionale, si troverebbe in una posizione di stretta 
dipendenza sia organizzativa che gerarchica.  
Se, invece, fosse considerato come un organo interno alla Regione sarebbe 
inevitabilmente legato ad esso da un rapporto di fiducia e anche in questo caso 
verrebbero meno le finalità per le quali è stato istituito.  
La dottrina sul punto risulta discordante, da una parte c’è chi sostiene la 
qualificazione di organo fiduciario data la modalità di nomina e di revoca, la 
collocazione e anche l’obbligo di riferire periodicamente riguardo al proprio 
operato34. E tale qualificazione è attribuita anche sulla base del potere delle 
assemblee elettive di individuare organi di inchiesta e il Difensore civico può 
essere considerato un organo di controllo atipico, dato il compito principale di 
verifica e sorveglianza sul buon andamento e imparzialità 
dell’amministrazione35. Dall’altra, invece, c’è chi sostiene la qualifica di ufficio-
organo che concorre al miglior funzionamento dell’organizzazione 
amministrativa36 oppure come organo individuato dal Consiglio Regionale ed 
equiparabile agli stessi consiglieri per prestigio, retribuzione ed altre 
prerogative37.  
In dottrina c’è anche chi non sostiene né l’una né l’altra posizione, escludendo 
quindi la configurazione di ufficio-organo e di organo fiduciario ma si afferma 
che andrebbe configurato come un organo dell’Ente con appropriati poteri e 
mezzi e tale natura si evince proprio dalla modalità di nomina e dai requisiti 
                                                     
34 Teoria confermata in E. Bernardi - Ombudsman, voce in Novissimo Digesto italiano, Torino, 
1984, Appendice, Vol. V., pag. 434 e ss.  
35 G. Mazzullo – Il Difensore civico come si configura concretamente nella vigente legislazione 
regionale, in Foro Amministrativo, 1983, II, p. 8 
36 V. Caracciolo La Grotteria– Note critiche sulla figura del difensore civico, in Foro 
Amministrativo, 1979, II, pag.478. 
37 F. Uccella – Sulla problematica del Difensore civico regionale, in Giurisprudenza italiana, 1979, 
IV, pag. 176. 
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necessari per la candidatura38. Va quindi configurato come un organo speciale 
interno all’amministrazione che svolge un’attività di accertamento e si pone in 
un rapporto di dialettica collaborazione nei confronti della stessa ed inquadrabile 
nella sfera dell’autocontrollo39.  
Sembra proprio che sia quest’ultima la configurazione migliore da attribuire alla 
difesa civica. Il Difensore civico è un organo speciale, con una funzione 
particolare e non deve perdere l’autonomia e l’indipendenza che lo 
caratterizzano, anzi gli devono essere riconosciuti poteri ancora più forti e una 
visibilità maggiore per far sì che sempre più cittadini chiedano il suo aiuto.  
La dottrina ha manifestato pareri discordanti anche su un’altra questione 
relativa sempre alla natura giuridica dell’organo. Si fa riferimento alla qualifica 
del Difensore civico come pubblico ufficiale.  
Se la dottrina all’unanimità riconosce come validi, nei confronti del Difensore 
civico, i reati propri del pubblico ufficiale sia come soggetto attivo sia come 
soggetto passivo40, la stessa unanimità non si riscontra nel momento in cui si 
discute della effettiva applicazione dell’art. 357 c.p. che cita testualmente «Agli 
effetti della legge penale, sono pubblici ufficiali coloro i quali esercitano una 
pubblica funzione legislativa, giudiziaria o amministrativa. 
Agli stessi effetti è pubblica la funzione amministrativa disciplinata da norme di 
diritto pubblico e da atti autoritativi, e caratterizzata dalla formazione e dalla 
manifestazione della volontà della pubblica amministrazione o dal suo svolgersi 
per mezzo di poteri autoritativi o certificativi». 
Questa discordanza si verifica in ragione del principio di statalità della legge 
penale, in base al quale una legge regionale non può attribuire ad un soggetto 
una qualifica che lo rende autore e destinatario di reati. In altre parole, le leggi 
regionali non possono attribuire al Difensore civico la qualifica di pubblico 
ufficiale perché quest’ultima lo renderebbe soggetto attivo e passivo di reati e il 
                                                     
38 S. Piazza – La difesa civica nell’ordinamento italiano, Cedam Editore, Padova, 2000, pag. 27 
e ss.  
39 M. C. Mascambruno – Il Difensore civico alla luce delle norme regionali, in Studi senesi, 
1977, pag. 259 e ss.  
40 Quando si parla di soggetto attivo si fa riferimento a reati che il Difensore civico può 
potenzialmente commettere alcuni esempi sono: peculato, abuso di ufficio, corruzione o 
concussione, eccetera.  
Quando si fa riferimento al Difensore civico come soggetto passivo si vuole intendere l’insieme 
dei reati che può subire e tra gli altri abbiamo violenza o minaccia a pubblico ufficiale.  
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nostro ordinamento non attribuisce all’autonomia regionale tale potere che è, 
invece, riservato soltanto alla legge statale.  
Inoltre, in dottrina non viene riconosciuta la qualità di pubblico ufficiale al 
Difensore civico anche perché le sue funzioni non permettono di reputarlo 
titolare di poteri autoritativi e certificativi, necessari secondo l’art. 357 c.p. ai 
fini dell’attribuzione della qualifica41.  
Con la breve analisi delle posizioni assunte dalla dottrina in materia di qualifica 
del Difensore civico, ancora una volta si vuole sottolineare la necessità di una 
legge statale anche al fine di dare una più precisa qualificazione dell’istituto.  
 
1.2 L’autonomia e l’indipendenza 
In tutti le leggi regionali che disciplinano l’istituto della difesa civica, 
già nei primi articoli, viene enunciata l’autonomia e l’indipendenza che la figura 
del Difensore civico deve possedere e le formule utilizzate sono in larga parte 
omogenee. 
Negli articoli che si occupano della questione si afferma l’assoluta indipedenza 
gerarchica e funzionale e la piena libertà d’azione del Difensore civico rispetto 
a qualsiasi ente o organo operante nel suo stesso territorio di competenza.  
Negli ordinamenti regionali si afferma una sequenza di principi volti 
all’individuazione di requisiti che il candidato deve possedere e di cause di 
ineleggibilità e di incompatibilità che comportano l’impossibilità di essere eletti 
ed il loro unico scopo è far sì che i principi di autonomia vengano effettivamente 
messi in pratica.  
Infatti, nelle normative troviamo disposizioni che vietano l’accesso alla carica di 
Difensore civico a tutti coloro che, a causa dello svolgimento di incarichi di 
natura politica, sindacale oppure di un’attività economica, potrebbero subire 
pressioni nell’esercizio delle proprie funzioni.  
Le norme in questione costituiscono, dunque, il primo livello di verifica che 
viene attuato sul candidato e hanno l’obiettivo di garantire la sussistenza di tali 
qualità e di escludere qualsiasi condizionamento. 
                                                     
41 F. Verde – Il Difensore civico, Cedam Editore, Padova, 1996, pag. 48 e ss. rileva che il Difensore 
civico non è un funzionario autorizzato alla stesura dei verbali con efficacia probatoria e non è 
autorizzato all’autenticazione di firme o certificati.  
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Le garanzie di imparzialità e di indipendenza sono un elemento 
essenziale non soltanto al momento della nomina ma devono sussistere in ogni 
momento e costituiscono una forma di protezione durante tutta la carriera del 
Difensore civico. Si tratta di una protezione volta a tutelarlo dalle possibili 
invasioni da parte degli organi politici e tecnici dell’ente.  
Infatti, è consentito al Difensore civico di rivendicare la propria autonomia e 
libertà di azione tramite la denuncia di eventuali sollecitazioni illecite da parte 
dell’ente e dai suoi organismi interni. Inoltre, un altro strumento utile sono le 
relazioni periodiche che il Difensore deve emettere e che hanno l’obiettivo di 
esporre il lavoro svolto e far conoscere alla comunità i problemi e gli ostacoli 
riscontrati nell’esercizio della sua funzione. 
Vanno poi ricordati anche gli altri accorgimenti che sono presenti in 
alcune leggi regionali e mettono al riparo il Difensore civico dall’ingerenza 
politico-amministrativa degli enti. Pensiamo ad esempio alla durata della carica 
non corrispondente a quella della legislatura, previsione introdotta con lo scopo 
di evitare che il Difensore civico si trovi in una posizione di assoluta dipendenza 
dalle maggioranze politiche che governano l’ente.  
Altri esempi di aspetti che garantiscono in modo diretto l’autonomia sono 
l’impossibilità, prevista nella maggior parte delle disposizioni regionali, di 
essere rieletti successivamente ad un incarico quinquennale42 e la possibilità di 
revoca solamente in casi di grave violazione di legge e senza valutazioni sul 
merito dell’attività svolta.  
Se attraverso queste norme si riescono quantomeno a limitare i 
condizionamenti diretti, la questione si complica riguardo alle forme di 
condizionamento indiretto che in quanto tali sono più difficili da riconoscere ed 
individuare.  
Per chiarire subito la situazione si possono utilizzare degli esempi, pensiamo alla 
situazione dei funzionari e alle strutture che collaborano direttamente con il 
Difensore civico. Ogni ufficio deve dotarsi necessariamente di un complesso di 
risorse umane e strutturali adeguate alle competenze attribuite e agli incarichi da 
svolgere, adeguatezza richiesta non soltanto da un punto di vista qualitativo ma 
anche quantitativo.  
                                                     
42 Si ritiene che la durata di un incarico che comprende due legislature sia la soluzione migliore 
per evitare condizionamenti politici. 
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È necessaria, allora, la presenza di strutture all’altezza e di personale qualificato 
che abbiano più o meno le stesse caratteristiche e gli stessi requisiti del Difensore 
civico. Si vuole evitare che i rischi da cui ci si mette al riparo con 
l’individuazione dei requisiti e delle cause di ineleggibilità e di incompatibilità 
previsti per il Difensore stesso possano poi ricadere sui funzionari che lo 
affiancano nell’esercizio delle sue funzioni.  
Inoltre, va sottolineato che occorre una certa adeguatezza anche dal punto di vista 
quantitativo. Se proviamo a pensare ad un ufficio con scarse risorse umane ed 
economiche, l’unico risultato ottenibile è l’impossibilità di esaurire tutte le 
richieste provenienti dalla comunità e la difficoltà di rispondere in modo 
tempestivo ed accurato alle istanze andando ad incidere negativamente anche 
sull’attività di intervento d’ufficio.  
Quindi, si può ben comprendere che una scarsità di mezzi e di risorse ricade e 
condiziona negativamente la capacità di azione e l’efficacia degli interventi 
dell’istituto della difesa civica.  
Proprio per ovviare a queste problematiche si ritiene che sia necessario 
riconoscere al Difensore civico il potere di essere parte attiva nelle procedure di 
scelta e di gestione del personale.  
Come già accennato, anche i collaboratori del Difensore civico devono possedere 
dei requisiti e delle doti professionali oltre che determinate caratteristiche di 
umanità, sensibilità, capacità di approccio e di ascolto delle persone e delle loro 
problematiche. Chi si rivolge all’ufficio della difesa civica ha subito un 
trattamento negativo da parte delle autorità amministrative ed ha bisogno di 
sentirsi accolto e compreso.  
Lo scopo del Difensore civico è anche quello di far riacquisire al cittadino la 
fiducia nelle istituzioni e per far sì che ciò si realizzi è necessario che si dimostri 
attenzione e comprensione nei confronti del cittadino stesso e delle sue 
problematiche.  
A questo scopo uno strumento fondamentale nelle mani del Difensore civico è 
proprio la selezione dei propri collaboratori, anche se in realtà ciò avviene 
soltanto in parte perché la dotazione organica degli uffici di difesa civica è parte 
generalmente degli enti di provenienza e nominata tramite delibera del Consiglio 
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regionale oppure dell’Ufficio di Presidenza43. E a peggiorare la situazione 
troviamo la mancanza di flessibilità, derivante da questo tipo di inquadramento, 
che è necessaria invece per chi svolge funzioni di questo tipo.  
Un semplice esempio che ci permette di capire le difficoltà che si riscontrano 
nella gestione delle istanze sono la limitazione nell’orario di lavoro straordinario 
oppure negli spostamenti fuori ufficio che precludono spesso la possibilità di 
occuparsi in modo continuativo e tempestivo delle situazioni di cui i cittadini 
chiedono tutela. 
L’unica soluzione possibile per ovviare a questo tipo problema è senza dubbio 
l’attribuzione di un ruolo specifico ed una gestione più elastica di queste risorse.  
La gestione delle risorse strutturali e tecnologiche è tanto importante 
quanto quella delle risorse umane. Infatti l’individuazione di locali idonei e 
facilmente accessibili al pubblico, il riconoscimento di un budget di spesa 
adeguato e la libera gestione di tali risorse sono altrettanto fondamentali al fine 
di rendere l’attività efficace ed efficiente e di raggiungere gli obiettivi per i quali 
il Difensore civico è stato istituito.  
Una situazione di ristrettezza economica e di risorse limitate potrebbe facilmente 
generare problematiche tra i vertici degli Uffici, ovvero i dirigenti che si trovano 
a dover suddividere tra tutti gli apparati risorse scarse e gli stessi Difensori civici 
che chiederebbero maggiore considerazione.  
Questo genere di problemi, purtroppo, si verificano di frequente e soprattutto 
nelle realtà più piccole che sono quelle maggiormente colpite da difficoltà a 
carattere economico. Molto spesso gli uffici periferici sono totalmente privi di 
personale, di potere di spesa e di locali idonei a ricevere l’utenza. 
Come si può ben comprendere tutto ciò rende estremamente difficoltoso 
garantire una tutela piena e crea inevitabilmente diversi livelli di tutela e 
differenze di trattamento da ufficio a ufficio.  
  
                                                     
43 Un esempio di questo tipo è rappresentato dalla Toscana che all’art. 15 dello Statuto della 
Regione Toscana attribuisce il compito all’Ufficio di Presidenza. Altri esempi sono: l’Emilia 
Romagna, il Veneto, la Valle d’Aosta.  
Il Friuli Venezia Giulia, invece, attribuisce la funzione alla Giunta Regionale, per un riscontro 
consultare l’art. 7 dello statuto regionale. 
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2. Caratteristiche generali dell’istituto 
2.1 Requisiti di nomina e cause di incompatibilità e ineleggibilità 
Come già accennato nel precedente paragrafo, gli aspiranti Difensori 
civici devono possedere alcune peculiari caratteristiche al fine di istaurare il 
rapporto di servizio con le amministrazioni regionali e locali. 
È richiesta una particolare qualificazione ed esperienza e una adeguata 
preparazione in campo giuridico-amministrativo e sociale.  
Tutto ciò è necessario per far sì che vi siano le condizioni basilari per l’efficace 
svolgimento, da parte del Difensore civico, della funzione di supervisore 
dell’attività amministrativa e per garantire la maggiore efficienza possibile.  
I requisiti minimi di eleggibilità sono solitamente di due tipi: il possesso 
dei requisiti di elettorato passivo e il possesso di requisiti tecnico-professionali. 
Data però la competenza regionale della materia, ovviamente, ci troviamo di 
fronte a disposizioni con contenuto differente e discipline variabili da Regione a 
Regione. 
Ad esempio la Basilicata, la Puglia e la Sardegna prevedono nei propri statuti la 
candidabilità di soggetti con requisiti di alta professionalità come professori 
universitari in materie giuridiche e avvocati o magistrati con esperienza 
pluriennale.  
La Regione con la disciplina più articolata risulta essere il Lazio che prevede una 
«qualificata esperienza professionale, almeno quinquennale, maturata 
nell'ambito di attività prestata presso strutture pubbliche o private ovvero di 
attività di lavoro autonomo o svolta in rappresentanza di associazioni e 
formazioni sociali operanti nel campo della difesa dei diritti dei cittadini»44. 
Nel resto delle Regioni, invece, sono richiesti requisiti meno rigorosi. Infatti, la 
Calabria, la Campania, l’Emilia Romagna, il Friuli Venezia Giulia, la Lombardia 
e il Veneto richiedono requisiti e qualità professionali più flessibili, accennando 
semplicemente a competenze o esperienze in materia giuridico-amministrativa. 
Si può facilmente individuare che i due esempi riportati sono tra di loro opposti, 
se per le prime Regioni si può parlare di un eccesso di rigidità per le seconde di 
un eccesso di flessibilità.  
                                                     
44 Art. 8 L. r. Lazio 28 febbraio 1980, n. 17 così come modificato dalla L. r. Lazio n. 40 del 1985 
e dalla L. r. Lazio n. 41 del 1992 
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Tra i due opposti ci sono certamente Regioni che propendono per una via meno 
rigida ed allo stesso tempo meno flessibile, collocandosi proprio in una posizione 
centrale. Infatti, i legislatori delle Marche, della Toscana, dell’Umbria e della 
Valle d’Aosta richiedono requisiti soggettivi abbastanza generici ed elastici e 
accanto ad essi il possesso del diploma di laurea, senza neppure specificarne la 
materia. 
Le restanti Regioni, Abruzzo, Liguria e Piemonte, reputano invece sufficiente il 
solo possesso dei requisiti di eleggibilità previsti per i consiglieri regionali e tra 
tutte le discipline statutarie queste disposizioni risultano quelle più flessibili.  
Al di là di queste differenze non esistono delle posizioni nette da parte delle 
Regioni, infatti, generalmente i legislatori prendono spunto dalle discipline delle 
altre Regioni e creano disposizioni frutto di combinazioni differenti. Questo 
avviene, per esempio nell’individuazione dei requisiti di residenza o di elettorato 
in un Comune della Regione, il cui obiettivo è far sì che il candidato abbia un 
contatto diretto con le realtà locali45.  
Le discipline regionali, inoltre, individuano anche una serie di 
caratteristiche che il candidato deve possedere al fine di assicurare l’imparzialità 
e la terzietà nello svolgimento delle funzioni, richiesti soprattutto riguardo ai 
centri politici ed economici. Queste caratteristiche sono definite cause di 
ineleggibilità e di incompatibilità e la loro presenza costituisce motivo di 
mancata elezione, per le prime e motivo di cessazione della carica, per le 
seconde.  
La differenziazione delle cause di ineleggibilità e di incompatibilità sta anche nel 
momento della verifica, per le prime lo sguardo è rivolto al passato e cioè ad una 
verifica che si impone al momento dell’elezione, per le seconde lo sguardo è 
rivolto al futuro e cioè all’accertamento della sopravvivenza di elementi che 
possono creare situazioni di potenziale conflitto di interessi46.  
Le disposizioni regionali stabiliscono in maniera piuttosto uniforme 
l’ineleggibilità di soggetti che ricoprono alcune cariche di natura elettiva a livello 
sia nazionale che regionale e locale, per coloro che svolgono un incarico presso 
quegli organi che dirigono i partiti politici o le associazioni sindacali e per 
soggetti parte di organi che esercitano un controllo sulla Regione.  
                                                     
45 Lo prevedono nei propri statuti la Basilicata e il Friuli Venezia Giulia. 
46 A. Di Bernardo, cit., pag. 261 
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Inoltre, costituiscono cause di ineleggibilità anche lo svolgimento di particolari 
incarichi e ad esempio non possono ricoprire l’incarico di Difensore civico i 
dirigenti, gli amministratori o i dipendenti di enti pubblici, imprese o società a 
partecipazione pubblica e istituzioni.  
In alcuni casi è prevista anche l’impossibilità di accesso alla carica per coloro 
che hanno prestato o prestano un’attività in modo continuativo di consulenza 
tecnica o legale a favore dell’ente.  
Nella maggior parte degli statuti è prevista anche l’impossibilità di esercitare 
attività imprenditoriali o qualsiasi altra professione pubblica o privata che sia47.  
La ratio di queste limitazioni sta proprio nella necessità che i futuri Difensori 
civici possano dedicarsi completamente all’attività di tutela del cittadino e di 
sorveglianza della pubblica amministrazione, senza essere distratti da altre 
preoccupazioni. 
Lo stesso obiettivo è posto per le cause di incompatibilità che non hanno 
il compito di evitare situazioni di conflitto di interessi ma quello di garantire che 
il soggetto nominato rivolga tutte le proprie attenzioni verso l’incarico di 
Difensore civico e non si faccia distrarre da altre attività.  
Come le cause di ineleggibilità, anche quelle di incompatibilità sono variamente 
regolate ma in larga parte riassumibili in: l’essere o il diventare parlamentare, 
assessore, consigliere e quindi l’intraprendere l’attività politica e l’essere o 
diventare dipendente dell’ente di riferimento, ovvero amministratore, sindaco, 
revisore o dipendente di società partecipata dall’ente di riferimento o da questo 
controllata o beneficiaria di pubblica concessione48.  
Alcuni statuti hanno escluso l’eleggibilità alla carica di Difensore civico 
anche per parenti e affini entro il terzo grado di sindaci, assessori, segretari 
generali e capi di gestione dell’ente con la motivazione che, essendo questi ultimi 
organi di gestione, sono gli interlocutori istituzionali dello stesso Difensore 
civico e quindi si potrebbero creare conflitti di interesse e potrebbe venir meno 
l’imparzialità e l’indipendenza richiesta all’istituto della difesa civica49.  
                                                     
47 Non prevedono queste limitazioni la Basilicata, la Campania, il Friuli e il Lazio che non 
vietano l’esercizio di attività residuali rispetto a quelle menzionate.  
48 L. Lia e A. Lucchini - Il Difensore civico, in Il Difensore Civico, Funzioni, Istruttorie, Interventi, 
Problemi e casi pratici, cit., pag. 52 
49 È il caso della Regione Puglia che vieta l’elezione di parenti e affini entro il terzo grado dei 
rappresentanti degli organi di gestione. Mentre la Regione Lombardia prevede in queste situazioni 
l’astensione dalla votazione per l’elezione del Difensore civico in capo al congiunto del candidato.  
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Dall’applicazione di tali cause sono emerse tutta una serie di 
problematiche che hanno poi trovato soluzione in decisioni della giurisprudenza. 
In particolare, la I sezione del T.A.R. Puglia ha dichiarato la legittimità 
dell’elezione a Difensore civico di un parente di un consigliere comunale 
affermando che il Consiglio svolge attività di indirizzo e controllo e non di 
gestione e pertanto, non è destinatario dell’attività di controllo esercitata dal 
Difensore civico50. Quindi, secondo il giudice pugliese, in una situazione di 
questo tipo non si mette a rischio l’indipendenza e l’imparzialità del Difensore 
civico.  
Dello stesso avviso è il T.A.R. Lombardia che ha dichiarato l’illegittimità di una 
delibera consigliare avente ad oggetto la nomina di un Difensore civico perché 
alla seduta del Consiglio aveva preso parte il fratello del candidato designato51.  
Soluzione questa che ha anche sollevato alcune critiche da parte della dottrina 
che ha sottolineato che all’art. 127 del TUEL è prevista la possibilità per il 
Difensore civico di attuare azioni di controllo anche sulle delibere consiliari52. 
Ciò ci porta a ritenere che la soluzione del T.A.R. Puglia e del T.A.R. Lombardia 
non siano propriamente corrette e che sia necessario trovare una soluzione più 
adeguata.  
Sulla questione è stato chiamato a pronunciarsi anche il Consiglio di 
Stato che ha adottato una posizione differente rispetto ai giudici di primo grado, 
affermando che non è esclusa a priori l’eleggibilità a Difensore civico di un 
parente di un consigliere comunale ma ha stabilito l’obbligo di astensione dalla 
votazione per l’elezione del Difensore in capo al parente o affine del candidato 
alla carica, pena l’annullamento della delibera53.  
La giurisprudenza è stata, più volte, chiamata a pronunciarsi anche in 
merito alla legittimità dell’elezione a Difensore civico di soggetti che nel recente 
passato avevano stretti legami con organizzazioni politiche e sindacali.  
In particolare la questione ha investito un comune della Sicilia, che aveva 
nominato come Difensore civico un candidato che fino a poco tempo prima 
aveva rivestito l’incarico di gestione di un partito politico locale.  
                                                     
50 T.A.R. Puglia, sez. I, 19 gennaio 1997, n. 97. 
51 T.A.R. Lombardia, sez. I, 19 luglio 2005, n. 3396. 
52 L. Lia e A. Lucchini, cit., pag. 52 e ss.  
53 Consiglio di Stato, sez. V, 11 marzo 2005, n. 1038. Decisione emessa a seguito del ricorso in 
appello della sentenza n. 97 del 1997 del T.A.R. Puglia, I sezione.   
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Se il T.A.R. Sicilia, in prima istanza aveva dichiarato illegittima la nomina54, il 
Consiglio di Stato, in giudizio di appello, aveva ribaltato la decisione affermando 
che l’appartenenza ad una parte politica, caratterizzata anche dall’assunzione di 
incarichi di responsabilità, non costituisce in linea di principio elementi di 
pregiudizio alla garanzia di indipendenza se quest’ultima non è definita in modo 
specifico a livello statutario55. In altre parola, la pronuncia del Consiglio di Stato 
afferma che la garanzia di indipendenza è un giudizio di valore che solo 
l’assemblea votante ha il diritto di esprimere. 
Da questa breve analisi emerge che l’assunzione della carica di 
Difensore civico e di impegni politici costituiscono certamente profili di 
incompatibilità, ma questi possono essere previsti solo ed esclusivamente nello 
statuto regionale oppure in regolamenti interni. Inoltre, l’aver svolto incarichi di 
questo tipo non è una motivazione sufficiente a giustificare l’esclusione di un 
candidato dalla nomina, ma bisogna valutare la situazione nel complesso ed in 
particolare che lo stacco temporale sia netto. 
 
2.2 La nomina e la durata del mandato, la rinuncia, la decadenza e la 
revoca 
L’organo generalmente competente ad eleggere il Difensore civico è il 
Consiglio regionale, provinciale o comunale, ma lo statuto può anche prevedere 
l’elezione diretta del Difensore civico da parte dei cittadini.  
Se eletto dal Consiglio di solito la votazione è a scrutinio segreto e viene eletto 
il candidato che raggiunge il voto favorevole della maggioranza qualificata, in 
genere sono richiesti i 2/3 dei componenti. Nei casi in cui al primo e secondo 
scrutinio non si riesca a raggiungere la maggioranza dei 2/3 si procede al terzo 
scrutinio con la nomina del candidato che ha ottenuto la maggioranza assoluta 
dei componenti e quindi il cinquanta percento più uno.  
Queste maggioranze sono previste nella quasi totalità degli statuti. Fanno 
eccezione soltanto il Lazio che prevede una maggioranza qualificata dei 3/4 al 
primo scrutinio e fino al terzo, con la nomina al quarto con una maggioranza 
assoluta dei componenti e la Liguria che richiede una maggioranza qualificata 
dei 4/5 in prima battuta e una maggioranza dei 2/3 nelle successive votazioni. 
                                                     
54 T.A.R. Sicilia, sez. I, 3 marzo 2005, n. 388 
55 Consiglio di Stato, sez. V, 26 aprile 2005, n. 1910 
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Delle maggioranze così forti sono previste con il solo scopo di far sì che il 
candidato trovi un ampio consenso da parte delle forze politiche.  
Per quanto riguarda la durata del mandato le possibili opzioni statutarie 
possono essere di due tipi: la previsione di una durata predeterminata oppure la 
subordinazione alla durata della carica del Consiglio che lo ha eletto e quindi 
l’applicazione della formula simul stabunt, simul cadent. 
Tra le due opzioni è da preferire la prima, ovvero la predeterminazione di una 
durata e che sia possibilmente a cavallo tra due legislature. Ciò permette una 
maggiore garanzia di indipendenza. Mentre, l’applicazione della seconda 
formula porterebbe ad un legame fiduciario piuttosto forte tra il Difensore civico 
e l’organo politico e si potrebbe minare l’autonomia dello stesso.  
Il mandato del Difensore civico ha una durata variabile dai tre ai cinque 
anni, l’Abruzzo prevede una durata di tre anni, in Sardegna, Umbria e Trentino 
Alto-Adige è prevista una durata corrispondente a quella della legislatura, mentre 
in tutte le altre Regioni è pari a cinque anni. Generalmente è prevista la 
possibilità di rinnovo della carica ma solto per una volta, l’unica Regione a non 
prevedere tale limite sono le Marche che prevede la possibilità di rinnovare 
l’incarico più volte e senza limiti56.  
In ogni caso un incarico di lunga durata è preferibile perché assicura all’organo 
e ai richiedenti tutela una certa continuità nello svolgimento delle proprie 
funzioni e un impegno necessario a programmare l’attività del Difensore civico. 
L’incarico del Difensore civico, inoltre, può cessare anche prima della 
scadenza e le possibili cause sono quelle comuni a qualsiasi incarico e senza 
alcuna particolare eccezione, ovvero la morte o l’impedimento permanente. 
Inoltre, la decadenza deve essere dichiarata anche nei casi in cui sopraggiunge 
una causa di ineleggibilità o di incompatibilità e deve essere pronunciata dallo 
stesso organo competente per la nomina. 
Si possono verificare anche situazioni in cui sia lo stesso Difensore 
civico a voler rinunciare, per motivi personali o anche professionali, alla carica. 
Si fa riferimento ai casi in cui vengono presentate le dimissioni attraverso un atto 
unilaterale del Difensore che devono avere necessariamente forma scritta ed 
essere indirizzate al Presidente del Consiglio dell’Ente locale.  
                                                     
56 Si consiglia di consultare gli statuti regionali per avere un quadro più chiaro circa le differenze 
in materia di rinnovo e durata della carica.  
47 
 
La possibilità di rinuncia deve essere prevista in sede statutaria e regolamentare 
con le caratteristiche dell’irrevocabilità e dell’immediatezza.  
Il Difensore civico può essere revocato per gravi motivi inerenti 
l’esercizio delle sue funzioni. La revoca rappresenta un potere uguale e contrario 
a quello di nomina e può essere esercitato con le stesse modalità, ovvero con un 
provvedimento di competenza del Consiglio adottato a maggioranza dei 
componenti.  
Per quanto riguarda le motivazioni che possono giustificare il provvedimento di 
revoca bisogna distinguere tra le ipotesi che hanno ad oggetto le illegittimità 
commesse dal Difensore civico nell’esercizio delle sue funzioni e le ipotesi che 
hanno ad oggetto i risultati ottenuti dall’esercizio della sua attività, ovvero quelle 
ipotesi che entrano anche nel merito delle sue scelte.  
Si può ben comprendere che una disciplina così formulata comporti la possibilità 
di revoca sulla base di considerazioni ampiamente discrezionali. Non vengono 
individuate, infatti, delle cause ben precise e situazioni circoscritte, ma vengono 
utilizzate formulazioni molto vaghe che permettono di ricondurre le possibilità 
di revoca a fattispecie molto variegate. 
L’aspetto che si ritiene più pericoloso è la possibilità riconosciuta ad un organo 
politico, quale il Consiglio, di entrare nel merito delle decisioni del Difensore 
civico, ovvero valutare non la regolarità delle sue azioni ma l’opportunità delle 
sue scelte perché tutto questo comporta, inevitabilmente, il venir meno di alcune 
delle prerogative della difesa civica. 
Il Difensore civico resta in carica anche dopo la scadenza del mandato e 
fino alla nomina del suo successore, la proroga è prevista nella generalità degli 
statuti ed opera automaticamente con la sola eccezione dei casi di revoca. 
 
2.3 La collocazione dell’ufficio e gli aspetti organizzativi 
Un aspetto organizzativo che merita di essere preso in considerazione, 
perché potrebbe influire sull’indipendenza e sull’effettivo svolgimento delle 
funzioni del Difensore civico, è la questione relativa alla collocazione 
dell’ufficio all’interno degli enti locali.  
Quando si parla di collocazione si fa riferimento a due questioni: la prima è 
puramente strutturale e infatti si tratta della collocazione all’interno o all’esterno 
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dell’ente di riferimento; la seconda, invece, attiene all’aspetto organizzativo e 
attiene al posizionamento dell’ufficio all’interno della struttura dell’ente.  
In relazione alla questione di collocazione strutturale dell’ufficio, si sceglierà la 
collocazione interna se si ritiene necessario un più facile confronto con gli uffici 
amministrativi; invece, si sceglierà la collocazione esterna e quindi autonoma se 
si ritiene di dover salvaguardare la totale indipendenza e imparzialità.    
In ogni caso il problema si pone principalmente per gli enti di grandi dimensioni 
e per evitare qualsiasi disagio al momento dell’entrata in carica del Difensore 
civico è preferibile individuare una collocazione dell’ufficio già nelle norme 
statutarie o regolamentari.  
Per quanto riguarda la seconda questione, ovvero quella relativa alla 
collocazione da punto di vista organizzativo, troviamo importanti differenze a 
seconda che si tratti del Difensore civico regionale, provinciale o locale.  
Per il Difensore civico regionale e provinciale il punto di riferimento è 
sicuramente il Consiglio e di conseguenza anche il suo posizionamento è presso 
la Presidenza del Consiglio.  
Per i Difensori civici comunali, date le diverse dimensioni, non è configurabile 
un unico modello ma si assiste ad una diversificazione di regolamentazione. 
Ma nonostante tali differenze possono essere comunque configurati alcuni 
caratteri comuni, infatti il Difensore civico non deve essere parte del sistema di 
governo, del sistema manageriale e del sistema di rappresentanza, pertanto si 
esclude la sua collocazione presso uno di questi apparti.  
Generalmente negli statuti e nei regolamenti non vengono previste norme 
relative a questi aspetti, si sottolinea soltanto la necessità di autonomia ed 
indipendenza. Quindi la collocazione deve seguire questi due principi ed 
escludere una soluzione che possa compromettere le finalità dell’istituto. 
Per quanto riguarda, invece, le modalità organizzative dell’ufficio anche 
in caso si possono riscontrare diverse esigenze, a seconda delle dimensioni 
dell’ente.  
In particolare il problema si pone per i Difensori civici comunali, il cui modello 
organizzativo dipende essenzialmente dal numero degli abitanti.  
Nei Comuni di grandi dimensioni, una volta eletto, il Difensore civico deve 
presentare al Consiglio un programma di funzionamento dell’ufficio in cui deve 
essere individuata anche una voce di spesa corrispondente ad un capitolo di 
49 
 
bilancio. Questa previsione deve essere calcolata tenendo in considerazione tutte 
le spese necessarie al funzionamento dell’ufficio, a partire dall’indennità dello 
stesso Difensore civico e dei suoi collaboratori fino all’arredo degli uffici, alle 
attrezzature informatiche, agli abbonamenti alle riviste e periodici e tutto ciò che 
è necessario per la gestione di un ufficio. 
Nei Comuni di piccole dimensioni questo modello organizzativo è difficilmente 
ipotizzabile data proprio la scarsità di risorse a disposizione. Infatti la scelta più 
comune in questi casi è la collocazione all’interno dell’Ente e con previsioni di 
spesa che rientrano in quelle di altri uffici. 
Un’altra soluzione piuttosto interessante che sta prendendo piede nei comuni più 
piccoli è quella della convenzione tra enti locali con l’obiettivo di aggregare più 
comuni sotto uno stesso ufficio di difesa civica.  
Questo modello consente di ottimizzare le risorse e garantire un servizio su tutto 
il territorio.  
La convenzione comporta però anche delle piccole difficoltà organizzative a 
partire dalle modalità di nomina, fino alla suddivisione delle spese. Infatti, 
ciascun comune deve impegnarsi con spese proprie a garantire un ufficio con le 
adeguate attrezzature. Quest’ultimo profilo ci riporta, però, alla problematica 
appena sottolineata, ovvero quella della carenze di risorse economiche nei 
comuni di piccole dimensioni. Si può sostenere che la convenzione tra comuni 
permette soltanto un minimo risparmio di spesa, in quanto viene suddivida tra 
più Enti la retribuzione del Difensore civico, ma le spese di gestione dell’ufficio 
sono solo in parte ridotte e non annullate, perché non è prevista la presenza 
giornaliera del Difensore ma soltanto occasionale. 
Un altro aspetto problematico è relativo alle normative che il Difensore civico 
deve applicare, tutte diverse da comune a comune. Per questo si richiede agli 
stessi enti un impegno nel cercare di adeguare il più possibile la propria 
disciplina. 
 
3. Le conoscenze e le capacità necessarie 
Per poter svolgere la funzione di Difensore civico non sono necessari 
soltanto requisiti di legittimità e di compatibilità e conoscenze prettamente 
giuridiche ma anche tutta una serie di competenze e di capacità che sono utili 
data la posizione occupata e le situazioni con cui viene a contatto.  
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Innanzitutto è necessario avere una buona conoscenza dei vari interlocutori con 
cui il Difensore civico deve rapportarsi, si fa riferimento sia alle competenze 
delle singole istituzioni sia all’organizzazione interna degli uffici ed è importante 
anche conoscere il funzionamento dei vari servizi offerti alla cittadinanza. Tutto 
questo è necessario per far sì che il Difensore civico possa individuare sin dai 
primi momenti della presentazione dell’istanza l’ufficio competente. Infatti, è 
importante che il Difensore abbia una buona conoscenza dell’intero sistema 
istituzionale, del funzionamento e dell’organizzazione del territorio in cui è 
competente. 
È opportuno che sia informato circa gli ambiti di intervento degli altri uffici di 
difesa civica che operano sul territorio, questo per poter armonizzare i propri 
interventi con quelli dei livelli più alti o più bassi.  
Ma è importante che conosca anche gli altri strumenti di tutela ed in particolare 
gli organi posti a capo di tutti i livelli di giurisdizione, così da poter confrontare 
ed armonizzare il proprio operato.  
Il Difensore civico deve conoscere nel dettaglio tutti i possibili strumenti 
giurisdizionali e non perché tra i suoi compiti rientra anche quello di informare 
ed indirizzare i cittadini verso le possibili azioni giudiziali, sia in sede 
amministrativa che ordinaria. A tale scopo è opportuno che il Difensore conosca 
tutti gli aspetti processuali del giudizio amministrativo e i vari tipi di ricorso 
opponibili e anche le possibili azioni che possono essere intraprese davanti ad un 
giudice ordinario.  
Deve istruire il cittadino circa le caratteristiche della tutela di fronte ai giudici di 
pace ed è necessaria anche una buona conoscenza dei canali di tutela non 
giurisdizionali come i ricorsi gerarchici al Capo dello Stato oppure i ricorsi di 
competenza di altre autorità di garanzia e di tutte le Alternative Dispute 
Resolutions (A.D.R.) ovvero i sistemi alternativi di risoluzione delle 
controversie. 
Nelle società odierne, inoltre, sono previste forme di tutela da parte delle 
organizzazioni sindacali nell’ambito di contenziosi legati a rapporti di lavoro, 
ma anche ad aspetti previdenziali ed assistenziali e l’attività del Difensore civico 
deve armonizzarsi anche con questo tipo di procedimenti ed è quindi opportuno 
che il Difensore ne conosca i meccanismi.  
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Accanto a queste vi sono diverse associazioni che svolgono, tra le altre, funzioni 
di tutela dei diritti, pensiamo alle associazioni dei consumatori, alle associazioni 
degli inquilini oppure a quelle ambientali. In alcuni casi la giurisprudenza e la 
dottrina hanno riconosciuto e riconoscono a queste organizzazioni una vera e 
propria legittimazione processuale per promuovere ricorsi o per costituirsi parte 
civile. Si può ben comprendere che anche la conoscenza di questi canali di tutela 
è molto utile al Difensore civico, sempre con lo scopo di orientare nel miglior 
modo possibile le richieste dei cittadini.  
Oltre a queste specifiche conoscenze va sottolineato un altro importante 
aspetto che riguarda non la preparazione tecnica ma di una particolare 
caratteristica che esso deve possedere, ovvero la capacità di rapportarsi al 
cittadino. Si è già accennato a questo aspetto nel definire le capacità e le 
peculiarità dei funzionari che affiancano il Difensore civico nello svolgimento 
delle sue funzioni ma si ritiene opportuno definirlo in modo più preciso data la 
sua importanza. 
Per comprendere la portata di tale peculiarità non bisogna sottovalutare un 
aspetto importante, ovvero che il cittadino nel momento in cui presenta 
un’istanza presso gli uffici della difesa civica si trova in una posizione 
svantaggiata o meglio ritiene che un proprio diritto o interesse sia stato leso da 
parte di una pubblica amministrazione e si ritiene bisognoso di tutela. Il cittadino 
diffida del sistema pubblico e rivolgendosi al Difensore civico pensa di trovare, 
prima di tutto, una persona su cui fare affidamento, che sia in grado di ascoltarlo 
e comprenderlo e che possa dargli quelle risposte che non riesce a trovare presso 
gli uffici pubblici. Ed è per tutti questi motivi che vengono richiesti al Difensore 
civico una serie di peculiarità che non si limitano alla capacità di ascolto. 
Infatti, il Difensore deve essere in grado di spiegare al cittadino, in modo chiaro 
e preciso, in che cosa consiste il suo intervento, quali sono i suoi poteri e quali 
azioni giurisdizionali può attivare.  
Il Difensore deve essere diretto nei confronti del cittadino e deve spiegare, 
utilizzando una terminologia che il singolo sia in grado di comprendere, quali 
sono i possibili risultati delle proprie azioni. 
Allo stesso tempo è richiesta la conoscenza di un linguaggio tecnico e l’utilizzo 
della giusta terminologia giuridico-amministrativa per poter intrattenere rapporti 
verbali e scritti con le pubbliche amministrazioni e con i dirigenti dei vari uffici.  
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Infine, al Difensore civico è richiesta la capacità di comprendere le 
problematiche oggetto della questione e di riuscire a passare subito dall’analisi 
all’azione pratica. 
 
4. Le funzioni ed i poteri 
Quando si parla di poteri e di funzioni attribuite al Difensore civico non 
si può non fare riferimento ad uno schema tracciato sulla base delle diverse 
discipline regionali. Ancora una volta si vuole sottolineare che la mancanza di 
una legge statale in materia di difesa civica non permette di delineare in modo 
chiaro e preciso un elenco di poteri. Si può soltanto individuare, dopo aver 
confrontato le diverse legislazioni e statuti regionali e locali, un elenco di poteri 
tipici, ovvero poteri che vengono riconosciuti dalla gran parte delle discipline 
regionali e locali e che dunque risultano comuni ai diversi istituti.  
In primo luogo, il Difensore civico svolge una funzione informativa, ovvero ha 
il potere di chiedere agli uffici interessati notizie, informazioni e chiarimenti 
sullo stato di una pratica oppure dei procedimenti sottoposti alla sua attenzione.  
In secondo luogo, data la sua funzione istruttoria, gli è riconosciuto il diritto di 
accesso ad ogni ufficio ed il potere di prendere visione e di ottenere una copia di 
tutti gli atti e documenti, inerenti la pratica oggetto della sua analisi.  
Inoltre, l’amministrazione non può opporre il segreto d’ufficio, salvo l’obbligo 
del Difensore di mantenere il riservo sulle informazioni di cui viene a 
conoscenza. In molte leggi regionali (ad esempio: Abruzzo, Emilia Romagna, 
Piemonte e Toscana) è previsto un vero e proprio divieto assoluto di opposizione 
del segreto d’ufficio, valido per qualsiasi amministrazione e nei confronti del 
Difensore civico, considerandolo riguardo a questo profilo come un qualsiasi 
altro ufficio della stessa amministrazione57.  
Inoltre, gli viene riconosciuto il potere di convocare i responsabili dei 
procedimenti e di effettuare un esame congiunto della questione oggetto 
dell’istanza.  
In ogni caso, è obbligato a rispettare il principio del contraddittorio, vigente nel 
nostro ordinamento sia in sede di processo penale sia in sede di procedimento 
amministrativo, con l’obiettivo di rendere partecipe l’amministrazione delle 
                                                     
57 F. Pizzetti – L’Ombudsman nelle regioni e negli altri enti territoriali, in L 'Ombudsman (il 
difensore civico) a cura di C. Morati, UTET, Torino, 1974 pag. 221 
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indagini che il Difensore sta svolgendo e riconoscendogli la possibilità di 
spiegare la propria posizione e le motivazione che hanno portato ad un 
determinato atto o provvedimento.  
Infine, data la funzione di mediazione che il Difensore civico svolge, gli è 
riconosciuto il potere di formulare proposte o suggerimenti, al fine di trovare di 
comune accordo, con l’amministrazione competente, le soluzioni più idonee ai 
singoli casi concreti. L’obiettivo è quello di salvaguardare l’interesse del 
cittadino e rispettare i principi di buona amministrazione.  
Come è ben noto, non gli viene riconosciuto il potere di sostituirsi 
all’amministrazione nell’adozione di atti perché la sua funzione è meramente 
conciliativa e non può pregiudicare la discrezionalità del sistema pubblico 
imponendo l’adozione di provvedimenti.  
Al Difensore civico, nell’ottica di rendere completa e funzionale tutta la 
sua attività, è riconosciuto l’obbligo di segnalare all’autorità giudiziaria le 
fattispecie, di cui viene a conoscenza nell’esercizio della sua funzione, che 
secondo il nostro ordinamento possono costituire reato e segnalare presso la 
Procura della Corte dei Conti tutte le irregolarità fiscali e che possono costituire 
responsabilità contabile.  
Come già sottolineato all’inizio del paragrafo si tratta di funzioni che 
vengono estrapolate da uno studio di comparazione tra le diverse disposizioni 
regionali e locali.  
Questo vuol dire che le Regioni, alle quali viene riconosciuta la competenza in 
materia di difesa civica, possono disporre all’interno dei propri statuti o nelle 
proprie disposizioni normative il riconoscimento di funzioni peculiari. È questo 
il caso della Regione Marche che nel 2002 con la legge n. 10 ha riconosciuto al 
Difensore civico regionale il potere di nominare un commissario ad acta tenuto 
a provvedere in via sostitutiva all’adozione del regolamento di riduzione e 
prevenzione dell’inquinamento luminoso.  
Sulla questione è stata chiamata a pronunciarsi la Corte Costituzionale che con 
la sentenza del 6 aprile 2004 n. 112 ha dichiarato l’incostituzionalità dell’art. 10 
della legge regionale affermando che l’esercizio del potere in questione da parte 
del Difensore civico, che si configura come un organo meramente 
amministrativo, non è conforme al Titolo V della Costituzione ed in particolare 
all’art. 120.  
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L’articolo della Costituzione in questione conferisce al Governo la possibilità di 
sostituirsi alle Regioni o agli enti locali in caso di mancato rispetto di norme 
nazionali o dei trattati internazionali e non al Difensore civico che invece è un 
organo preposto alla tutela dei cittadini e alla vigilanza sull’operato 
dell’amministrazione regionale. Infatti, secondo la Corte si tratta di scelte 
politiche e non amministrative e che quindi tale compito spetta agli organi 
politici di vertice che risultano peraltro gli unici responsabili di tali scelte.  
La Corte Costituzionale conferma la propria posizione anche in una 
sentenza successiva, ovvero la n. 173 del 2004, emessa qualche mese più tardi 
nei confronti della Regione Toscana che in una legge regionale, la n. 35 del 2002, 
riconosceva un generico potere sostitutivo al Difensore civico nei confronti degli 
enti locali in tutti i casi in cui il potere sostitutivo era riconosciuto alle Regioni. 
Queste due sentenze sono importanti perché riportano all’attenzione dei 
legislatori e della dottrina il problema dell’attribuzione di funzioni all’istituto 
della difesa civica che può essere risolto, come più volte sottolineato, soltanto 
con l’approvazione di una legge a livello nazionale che definisca in modo chiaro 
i poteri del Difensore civico validi su tutto il territorio italiano. 
 
5. Il potere d’intervento d’ufficio 
Un altro aspetto importante da segnalare è il riconoscimento del potere 
di intervento d’ufficio, potere riconosciuto al Difensore civico, oggi, da parte di 
tutte le Regioni italiane.  
In realtà, le prime leggi in materia di difesa civica non consentivano al Difensore 
di intervenire prima della presentazione di un’istanza, ma l’attività di indagine 
poteva essere avviata soltanto a seguito della presentazione di una richiesta da 
parte dei cittadini.  
Con il passare degli anni e in modo piuttosto cauto, il potere d’intervento 
d’ufficio è stato riconosciuto all’istituto con l’obiettivo di assoggettare al 
controllo del Difensore civico quelle situazioni di particolare rilevanza per la 
collettività e per tutelare gli interessi collettivi e diffusi. 
Infatti, inizialmente al Difensore era riconosciuto il potere di attivare d’ufficio 
soltanto quelle istanze il cui oggetto era analogo a casi già esaminati ed in 
particolare si faceva riferimento a situazioni di particolare gravità.  
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Soltanto in un secondo momento il potere è stato esteso alla generalità delle 
situazioni e riconosciuto senza limiti; infatti, ad oggi il Difensore civico può 
rilevare ed esaminare situazioni di inefficienza della pubblica amministrazione 
senza la necessità che vi sia la presentazione di un’istanza da parte di un 
cittadino.  
Il riconoscimento del potere di intervento d’ufficio ha rappresentato un momento 
importante nell’evoluzione dell’istituto della difesa civica perché ha permesso 
l’attivazione di procedure di monitoraggio sulla corretta gestione degli uffici 
amministrativi anche in assenza di una segnalazione. È stato attribuito un potere 
di tutela preventiva che è idoneo a rimuovere le disfunzioni ed ha il vantaggio di 
evitare il verificarsi di problematiche58.  
In questo contesto l’attenzione del Difensore civico si sposta dal singolo e dalla 
tutela dei suoi interessi e va verso la ricerca di soluzioni che possono migliorare 
il funzionamento dell’amministrazione pubblica. 
 
6. I nuovi poteri del Difensore civico 
Come già ribadito nel primo capitolo, la Legge Bassanini bis ha dato un 
apporto importante alla materia della difesa civica con l’estensione ai Difensori 
civici regionali e provinciali della competenza, fino alla nomina del Difensore 
civico nazionale, anche nei confronti delle amministrazioni periferiche dello 
Stato (art. 16 della legge n. 127/1997).  
Le innovazioni della legge Bassanini bis, però, non si esauriscono con 
l’attribuzione di questi poteri ma includono anche l’introduzione di norme di 
forte impatto giuridico con l’obiettivo di rafforzare gli strumenti a disposizione 
del Difensore civico e al fine di renderne più efficaci gli interventi.  
Si fa riferimento, nello specifico, ai due nuovi poteri che vengono attribuiti 
all’istituito della difesa civica, quali il potere di controllo della legittimità sugli 
atti degli enti locali e il cosiddetto potere sostitutivo.  
I due poteri, estranei anche alla tradizionale figura dell’Ombudsman, 
costituiscono un’innovazione in quanto non rientrano nelle attribuzioni tipiche 
dell’istituto, che come ben sappiamo sono rivolte alla promozione e alla tutela 
dei diritti e non all’adozione di atti autoritativi, ma costituiscono vere e proprie 
                                                     
58 A. Di Bernardo, cit., pag. 270 
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funzioni di amministrazione attiva che sino a quel momento erano 
completamente estranee alla figura. 
 
6.1 Il controllo di legittimità sugli atti 
L’art. 17, comma 38, della legge n. 127/1997 ora traslato nell’art. 127 
del D.lgs. n. 267/2000, introduce una forma di controllo eventuale sulle 
deliberazioni della Giunta e del Consiglio comunale o provinciale attribuendo al 
Difensore civico un potere di sindacato sugli atti.  
Questa competenza che fino a quel momento era attribuita al Comitato Regionale 
di Controllo (Coreco)59 viene trasferita in capo al Difensore civico. 
Il trasferimento, però, avviene con una certa prudenza infatti in caso di mancata 
istituzione del Difensore civico locale la competenza non viene attribuita al 
Difensore regionale. Questa cautela non trova applicazione però in tutte le leggi 
regionali e un esempio è dato dalla Regione Toscana, seguita dalla Liguria, che 
qualche anno più tardi ha disposto l’abrogazione totale del Coreco, attribuendo 
tutte le sue funzioni al Difensore civico regionale60.  
Il potere di controllo attribuito ai Difensori civici locali ha ad oggetto 
soltanto la verifica del rispetto della competenza, delle forme e delle procedure 
e viene assolutamente escluso qualsiasi tipo di controllo sul merito.  
Il controllo viene definito eventuale perché è attivato dietro sollecitazione di 
almeno un quarto dei consiglieri provinciali e di almeno un quarto dei consiglieri 
comunali per i Comuni di grandi dimensioni (più di quindicimila abitanti) e di 
almeno un quinto dei consiglieri per i Comuni più piccoli (ovvero con meno di 
quindicimila abitanti). 
Tutto il meccanismo di verifica, con la previsione di termini perentori e l’obbligo 
di motivazione, è eccessivamente complesso e contrario a quei principi di 
immediatezza, di semplicità e di informalità che caratterizzano, invece, gli 
                                                     
59 Il Comitato Regionale di Controllo (Coreco) era un organo istituito presso le Regioni, al quale 
erano attribuite funzioni di controllo sugli atti delle province, dei comuni e degli altri enti locali. 
Furono aboliti con la legge costituzionale n. 3/2001. La legge costituzionale, in realtà, non ha 
soppresso espressamente i Coreco ma si è limitata ad abrogare l'art. 130 Costituzione che ne 
prevedeva l'istituzione, il che aveva fatto sorgere dubbi circa la possibilità per le Regioni di 
mantenerli comunque in vita; in ogni caso tutte le Regioni hanno scelto di sopprimerli. 
60 La L. r. Toscana n. 2/2002 modificata poi con la L. r. 35/2002 è stata impugnata di fronte alla 
corte Costituzionale che nel 2004 con la sentenza n. 173 ha dichiarato l’illegittimità costituzionale 
di quelle disposizioni che attribuivano al Difensore civico regionale i poteri esercitati in precedenza 
dal Coreco in materia di finanza locale 
57 
 
interventi del Difensore civico. Ragione questa che ha comportato la scarsa 
applicazione della norma.  
La cautela espressa nell’attribuzione di questo nuovo potere è prevista anche con 
la limitazioni del controllo a determinati ambiti di materia. Infatti, non tutte le 
deliberazioni della Giunta o del Consiglio possono essere oggetto di verifica da 
parte del Difensore civico ma soltanto quelle aventi ad oggetto materie 
tassativamente previste dalla legge, alcuni esempi sono: l’appalto e 
l’affidamento di servizi o forniture di importo superiore alla soglia comunitaria, 
le dotazioni organiche e le eventuali variazioni oppure i provvedimenti di 
assunzione del personale. Si tratta, dunque, di materie che generalmente sono 
sottratte alla competenza dell’assemblea e dell’esecutivo ma che sono affidate 
all’apparato burocratico e i loro effetti non sono tempestivamente visibili da 
parte dei consiglieri.  
Dal punto di vista procedurale, la norma non riconosce al Difensore 
civico il potere di intervento d’ufficio ma soltanto dietro presentazione di istanza 
da parte dei consiglieri che deve assumere la forma scritta e specificare la 
motivazione e gli eventuali articoli violati.  
Il Difensore civico prende in carica la questione e può valutare la legittimità 
soltanto di quei profili che sono stati denunciati, non può estendere il proprio 
controllo anche a profili non indicati dalla richiesta di attivazione da parte dei 
consiglieri.   
Qualora siano ritenute fondate le ragioni di illegittimità, entro quindici giorni 
dalla richiesta, il Difensore civico deve darne comunicazione all’ente interessato, 
precisando i profili che si ritengono violati e suggerendo l’eliminazione dei vizi 
dall’atto.  
Una volta ricevuta comunicazione l’ente ha due possibilità: modificare l’atto 
secondo le indicazioni del Difensore civico oppure non seguire le indicazioni e 
lasciare l’atto invariato. In questo secondo caso la questione passa nelle mani 
dell’Assemblea che deve confermare con una nuova deliberazione il contenuto 
del provvedimento. Se anche l’Assemblea non si pronuncia sulla questione con 
la conferma, con la modifica o con l’annullamento totale dell’atto, lo stesso perde 
efficacia e non produce effetti nell’ordinamento giuridico.  
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Un altro aspetto interessante di questa procedura è proprio la traslazione dei 
poteri deliberativi in capo all’Assemblea, riconoscendo ad essa anche un potere 
di intervento nel merito su atti di competenza della Giunta. 
 
6.2 Il controllo sostitutivo 
L’art. 17, comma 45, della legge n. 127 del 1997, così come modificato 
dall’art. 136 del D.lgs. n. 267/2000, introduce il secondo potere innovativo di cui 
si è accennato, ovvero quello della nomina di un commissario ad acta in caso di 
omissione o ritardo da parte dell’Ente competente rispetto ad adempimenti 
obbligatori per legge.  
Anche in questo caso la norma presenta un profilo di peculiarità proprio perché 
attribuisce al Difensore civico un potere di amministrazione attiva, di cui 
tendenzialmente ne è privo e che nelle disposizioni precedenti era attribuito al 
Coreco. 
In merito all’attribuzione di tale potere la dottrina si è trovata divisa e in 
posizioni contrastanti. Se da una parte c’è chi ha visto con favore l’opportunità 
di attribuire al Difensore civico un potere di sostituzione nei confronti degli uffici 
amministrativi con il fine di rafforzarne il ruolo61, dall’altra c’è chi ha espresso 
perplessità affermando che l’attribuzione di una facoltà di questo tipo potrebbe 
far venir meno le peculiarità dell’istituto e gli obiettivi per i quali è stato creato. 
Infatti, secondo una parte della dottrina, con l’attribuzione di tali facoltà il 
Difensore civico subisce una procedimentalizzazione che è sempre stata 
contraria alla sua natura. A tal fine si può proprio sottolineare che l’Ombudsman 
si caratterizza proprio per non avere il potere di annullare né modificare gli atti 
oggetto del suo controllo ma soltanto di segnalarli alle autorità amministrative e 
quest’ultime non sono neppure obbligate a seguire le sue raccomandazioni62. 
Come per il potere di controllo di legittimità sugli atti amministrativi, 
l’attribuzione del potere di nomina del commissario ad acta avviene con estrema 
cautela, infatti, il trasferimento dal Coreco al Difensore civico avviene solo 
parzialmente e gli viene attribuito soltanto in modo residuale e generale.  
                                                     
61 F. Merusi – La partecipazione dei cittadini alla funzione amministrativa regionale e di controllo 
sugli Enti locali in Amministrare, 1977, pag. 11 e ss.  
62 Così come afferma E. Bernardi – Ombudsman, in Novissimo Digesto Italiano, 1984, pag. 437 
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Analizzando la legge Bassanini bis e il D.lgs. n. 267/2000 emerge 
un’attribuzione del potere sostitutivo soltanto ai Difensori civici regionali e non 
anche a quelli locali, con l’obiettivo di assicurare l’omogeneità dell’intervento e 
di non appesantire il lavoro dei Difensori civici locali che, come già ribadito nei 
paragrafi precedenti, spesso sono carenti di personale e strutture. 
Anche in questo caso il legislatore della Regione Toscana si è differenziato dagli 
altri, attribuendo il potere oltre che al Difensore regionale anche a quello locale. 
A differenza del potere di controllo il potere sostitutivo è attivabile anche 
d’ufficio da parte del Difensore civico che una volta verificata l’esistenza dei 
presupposti legislativi ha la facoltà di esercitarlo. Nei casi, invece, di istanza da 
parte del cittadino interessato la facoltà si trasforma in obbligo. 
Per quanto riguardo gli ambiti di intervento il potere può essere 
esercitato soltanto in caso di ritardo od omissione da parte degli enti locali. 
Ed ha come obiettivo quello di garantire la continuità dell’azione e di eliminare 
le omissioni e i ritardi delle autorità amministrative. Si tratta infatti di un potere 
estendibile soltanto alle situazioni in cui l’adempimento è obbligatorio per legge.  
Al fine di individuare un elenco di atti obbligatori e per i quali è previsto 
il potere di sostituzione in capo al Difensore civico si è tentato negli anni di fare 
un’elencazione tassativa ma i risultati sono stati negativi data l’ampiezza della 
materia.  
In alcuni casi le difficoltà sono sorte anche a causa dell’incertezza in merito alla 
classificazione di alcune fattispecie. In altre parole vi sono alcuni adempimenti 
per i quali la dottrina ha una posizione contrastante e non si riescono a 
classificare come obbligatori o non.  
Le categorie in questione sono tre: gli adempimenti derivanti da una fonte 
contrattuale, l’esercizio del potere di ordinanza e i regolamenti di competenza 
degli enti locali.  
Per i primi il dubbio sorge perché si tratta di atti la cui obbligatorietà è indiretta, 
prevista dalla legge e non chiaramente attribuita alle autorità amministrative. 
Per i secondi, l’incertezza sorge perché il potere di emettere ordinanze non è 
obbligatorio ma al contrario è obbligatoria la loro esecuzione. Anche se vi sono 
alcune situazioni in cui è obbligatoria anche la loro emissione, come nel caso di 
tutela della salute pubblica e della salubrità degli ambienti. E in questi casi, 
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l’intervento tempestivo e obbligatorio è previsto perché c’è la necessità di 
tutelare interessi primari.  
La terza categoria, quella dei regolamenti di competenza degli enti locali è di 
incerta classificazione perché vi sono alcuni casi in cui la loro adozione è imposta 
entro un termine tassativo ed inderogabile stabilito dalla legge. Questa 
perplessità si può risolvere attribuendo al Difensore civico il potere di nomina 
soltanto nei casi in cui questi provvedimenti sono obbligatori e hanno carattere 
normativo perché imposti dalla legge. 
Un altro aspetto interessante della norma che attribuisce il potere di 
nomina del commissario ad acta, è la facoltà riconosciuta al Difensore civico di 
fissare un nuovo termine di diffida prima di procedere alla nomina di un 
commissario. Questa previsione è certamente volta all’instaurazione di una sorta 
di contraddittorio tra il cittadino interessato e l’amministrazione competente e 
permette al Difensore civico di ascoltare anche la posizione dell’ente e procedere 
sulla base di un giudizio completo. 
Se è scaduto anche il termine di diffida senza che l’amministrazione abbia 
provveduto ad adempiere il Difensore civico può nominare il commissario la cui 
scelta appare totalmente libera e lasciata alla discrezionalità del Difensore stesso. 
 
7. L’attività istruttoria della difesa civica 
Come si può facilmente immaginare il Difensore civico, come in un 
qualsiasi procedimento di un qualsiasi ente, prima di arrivare ad emettere una 
proposta risolutiva, deve seguire un certo iter e rispettare alcuni adempimenti. 
L’attività istruttoria della difesa civica può essere suddivisa in tre fasi: la fase 
della richiesta detta anche conoscitiva, la fase del contraddittorio e la fase della 
proposta o soluzione. 
La prima fase, quella della richiesta, come dice il nome stesso, ha ad 
oggetto la presentazione dell’istanza da parte del cittadino.  
Il primo atto che compie il cittadino è quello di presentare una richiesta al 
Difensore civico in cui viene descritta la lamentela nei confronti della pubblica 
amministrazione. La disciplina non prevede alcuna disposizione circa l’atto di 
presentazione che il cittadino deve trasmettere agli uffici della difesa civica. 
Questo vuol dire che non è soggetto a forme specifiche ma la richiesta può 
avvenire tramite colloquio, lettera, telefonata, fax o e-mail. 
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In questa fase il Difensore civico deve raccogliere la maggiore quantità possibile 
di documenti e informazioni e deve tentare di sciogliere tutti i dubbi intorno alla 
questione. Ha, inoltre, il compito di aiutare il richiedente a presentare nel modo 
migliore possibile la domanda, aiutandolo ad individuare i punti salienti ed 
eventualmente integrare la richiesta. L’obiettivo di questi accorgimenti è 
duplice: cercare di indirizzare, sin dalle prime fasi del procedimento, la domanda 
verso la giusta direzione e far conoscere all’interessato i risultati ottenibili.  
Ci sono tutta una serie di situazioni che però portano all’arresto del 
procedimento. Ad esempio se si riscontra nella fattispecie un vizio di legittimità 
il Difensore procede all’archiviazione della procedura.  
Inoltre, il procedimento si blocca e il compito del Difensore si esaurisce anche 
quando il cittadino ha solo bisogno di un consulto o quando non risulta una 
situazione conflittuale tra pubblica amministrazione e cittadino. 
In altri casi, invece, il procedimento termina perché il Difensore ritiene 
preferibile consigliare al cittadino vie di tutela più adeguate al caso concreto.  
Tutte le volte in cui non si presenta una delle situazioni appena elencate, 
si passa alla fase successiva, ovvero quella del contraddittorio. Fase definita in 
questo modo proprio perché risponde al principio vigente nel diritto processuale, 
applicato anche al procedimento amministrativo così come riformato dalla legge 
n. 241 del 1990.  
L’obiettivo del contraddittorio è quello di garantire che gli interventi della difesa 
civica siano sempre basati su una visione generale della situazione, sia se si tratta 
di azioni attivate su richiesta di un singolo sia se si tratta di istanze attivate 
d’ufficio ed inoltre, permettono al Difensore civico di chiedere qualsiasi 
chiarimento al responsabile dell’ufficio amministrativo.  
Nella disciplina del procedimento della difesa civica, ci sono situazioni in cui il 
Difensore civico può evitare l’istaurazione di un contraddittorio, si fa riferimento 
ai casi in cui il cittadino, ancor prima di chiedere tutela al Difensore civico, ha 
già richiesto dei chiarimenti tramite una richiesta scritta, alla pubblica 
amministrazione e quest’ultima non ha dato alcuna risposta; nei casi in cui la 
pubblica amministrazione ha già emesso un diniego motivando la propria 
posizione ed infine, nei casi in cui il cittadino ha già della documentazione 




Dal punto di vista procedurale, la fase del contraddittorio si apre con l’invio da 
parte del Difensore civico di una lettera alla pubblica amministrazione. Il 
destinatario della lettera deve essere il responsabile del procedimento 
amministrativo o al dirigente della struttura. La lettera, ovviamente, deve 
contenere un oggetto chiaro e sintetico e tutto il suo contenuto deve esporre nel 
modo più chiaro possibile la situazione di fatto e la richiesta presentata all’ufficio 
amministrativo, in modo da evitare qualsiasi elusione da parte 
dell’amministrazione. Infine, il Difensore civico deve chiedere una copia di tutti 
i documenti o l’accesso alle strutture amministrative. 
Di fronte a tali richieste l’amministrazione potrebbe reagire in diversi modi: non 
rispondere; dare una risposta generica e in questo caso il Difensore civico prima 
di passare alla fase successiva dovrà sollecitare l’amministrazione con una 
seconda lettera; dare una risposta confermando la propria posizione e senza 
alcuna dimostrazione circa l’assenza di vizi nel procedimento e infine al 
contrario dare una risposta esauriente e dimostrare che non c’è stato alcun vizio 
e in quest’ultimo caso l’intervento del Difensore civico si esaurisce.  
In tutti i casi in cui non si verifica una delle situazioni sopra descritte si 
passa alla fase successiva, ovvero quella della proposta o della situazione che 
costituisce la terza ed ultima fase del procedimento del Difensore civico.  
L’obiettivo di questa fase è di formulare una proposta risolutiva 
all’amministrazione in modo da rispristinare la lesione prodotta 
dall’amministrazione a carico del cittadino.  
Le diverse soluzioni che il Difensore può formulare variano a seconda del tipo 
di vizio nel procedimento e dunque all’oggetto della segnalazione. 
Nei casi di vizi nelle condotte dei funzionari ed in particolare nel caso di abuso 
della propria funzione il Difensore può richiedere agli organi competenti l’avvio 
un’azione disciplinare; nei casi di disfunzioni o carenze, invece, può richiedere 
all’amministrazione di ripristinare l’azione eliminando la disfunzione o la 
carenza. In queste ultime due situazioni il Difensore deve limitarsi a valutare la 
situazione in modo oggettivo, basandosi soltanto sul codice di comportamento 
dei pubblici dipendenti oppure sulla carte dei servizi e, inoltre, senza entrare nel 
merito e non deve sindacare scelte puramente politiche. 
Nei casi in cui l’oggetto della segnalazione non è la posizione o il 
comportamento del funzionario ma la procedura messa in atto. Come per il 
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ritardo nell’emissione di un provvedimento, il Difensore può sollecitare la 
tempestiva definizione del procedimento, oppure nei casi di violazione di norme 
sul giusto procedimento può richiedere all’amministrazione la sostituzione di un 
atto di imperio con un atto condiviso, frutto di un accordo tra le parti.  
Nei casi in cui il cittadino contesta un atto formale della pubblica 
amministrazione motivando la contestazione con un vizio di legittimità, la 
richiesta che il Difensore può formulare è differente a seconda del tipo di 
contestazione. Ad esempio nei casi di atti di diniego può chiederne 
l’annullamento e dunque l’autorizzazione all’accesso oppure nei casi di atti non 
motivati può richiedere l’adozione di un atto adeguatamente motivato.  
Per quanto riguarda il potere di attivare un procedimento disciplinare 
riconosciuto al Difensore civico, si deve tener presente che tale facoltà deve 
essere presa in considerazione soltanto come ultima possibilità, ovvero soltanto 
dopo aver più volte sollecitato la pubblica amministrazione. Si tratta, dunque, di 
casi estremi in cui l’amministrazione si ostina a non dare una risposta o a chiarire 
la propria posizione.  
In queste situazioni la richiesta deve essere indirizzata all’ufficio competente per 
i procedimenti disciplinari individuato all’interno dell’amministrazione e la 
responsabilità dell’azione è rimessa al responsabile del procedimento 
amministrativo e non al funzionario che ha curato la pratica. Tutta l’azione 
disciplinare non viene gestita dal Difensore civico che rimane soltanto il 
promotore, bensì dal dirigente dell’ufficio come se il procedimento fosse aperto 
internamente. 
La richiesta di azione disciplinare presentata dal Difensore civico, come qualsiasi 
altro atto da esso emesso, non è vincolante per la pubblica amministrazione, 
infatti il dirigente e l’ufficio competente non sono obbligati ad intraprendere 
un’azione disciplinare e nei casi in cui l’ufficio non procede il Difensore può 
soltanto comunicare l’accaduto al Consiglio nella relazione periodica. 
 
8. Le relazioni del Difensore civico 
Nell’analisi delle principali caratteristiche dell’istituto della difesa 
civica, è stato più volte ribadita la natura non vincolante dei provvedimenti 
emessi dallo stesso Difensore civico, che risultano piuttosto dei suggerimenti alle 
amministrazioni. Da questo punto di vista l’attività del Difensore sembra non 
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essere incisiva o funzionale ma al contrario ha comunque una sua logica e delle 
finalità ben precise. Finalità che sono meglio comprensibili con l’analisi delle 
relazioni sull’attività svolta che la difesa civica trasmette al Consiglio o alla 
Giunta. 
Tutti gli statuti e i regolamenti che disciplinano la materia prevedono l’obbligo 
a carico del Difensore civico di redigere relazioni con cadenza periodica 
(annuale, semestrale o anche trimestrale) in cui viene fatto un resoconto di tutta 
l’attività svolta, dei risultati ottenuti e di eventuali valutazioni sui casi. 
Il momento dell’invio della relazione al Consiglio rappresenta un momento 
fondamentale tra i due organi perché costituisce l’occasione per il Difensore 
civico di portare all’attenzione dell’assemblea tutto il lavoro svolto, i temi trattati 
e i problemi riscontrati, i rapporti intercorsi con le amministrazioni, gli interventi 
attuati e i risultati ottenuti.  
La redazione di una relazione non ha soltanto l’obiettivo per il Consiglio di 
verificare l’attività svolta dal Difensore civico ma ha anche lo scopo di far luce 
sulle criticità riscontrate nei rapporti tra amministrazioni e cittadini.  
Nel redigere un rapporto sul lavoro svolto possono essere seguiti due diversi 
orientamenti, uno che raggruppa i casi trattati a seconda dell’oggetto del 
contendere e che analizza le modalità con le quali sono state trattati e le proposte 
risolutive avanzate dal Difensore civico e l’altro che parte dai rimedi posti alle 
istanze dei cittadini con l’obiettivo di indicare alle pubbliche amministrazioni la 
condotta da tenere per evitare che situazioni di contrasto si creino tra gli uffici 
pubblici ed i cittadini.  
Proprio perché la relazione svolge funzioni tanto delicate è importante 
che abbia anche un certo contenuto, infatti si possono elencare dei veri e propri 
elementi essenziali che non possono essere tralasciati per renderla completa e 
effettivamente funzionale. Gli elementi che non possono mancare all’interno di 
una relazione sono: l’elenco di tutte le richieste pervenute all’Ufficio comprese 
quelle rimaste senza risposta da parte dell’amministrazione; la segnalazione di 
abusi, ritardi, omissioni, carenze, irregolarità disfunzioni e tutto ciò che 
costituisce malfunzionamento nelle amministrazioni e infine, i suggerimenti e le 
proposte a carattere organizzativo o funzionale volte a migliorare tutto il 
funzionamento dell’apparato amministrativo.  
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L’inserimento nella relazione del totale dei casi trattati è utile al fine di 
attestare il lavoro svolto dal Difensore civico. Quando si parla di casi trattati si 
fa riferimento non soltanto a quelli conclusi, ma a tutte le istanze pervenute negli 
uffici della difesa civica e quindi anche ai casi ancora in corso e a cui non è stata 
trovata ancora una soluzione; ai casi la cui istruttoria non è stata ancora avviata 
perché l’istanza è stata presentata a cavallo tra due anni oppure i casi in cui 
l’istruttoria è stata avviata ma non c’è collaborazione da parte 
dell’amministrazione e dunque non si riesce ad arrivare ad una conclusione.  
L’inserimento di questi ultimi casi nella relazione è utile non soltanto ai fini della 
valutazione del lavoro svolto dal Difensore civico ma permette anche di 
sottolineare la posizione che assume l’amministrazione, perché mostra un 
atteggiamento non collaborativo da parte dei funzionari pubblici interessati. 
Misurando il grado di collaborazione degli enti si possono anche valutare delle 
proposte risolutive per il futuro che abbiano lo scopo di far sì che 
l’amministrazione sia più pronta a motivare le proprie posizioni di fronte alle 
richieste dei Difensori civici.  
Il secondo elemento essenziale delle relazioni riguarda l’insieme delle 
segnalazioni dei casi di abuso, di ritardo, di omissione, di carenze o di irregolarità 
che abbiano leso una legittima aspettativa del cittadino. Data l’ampiezza della 
categoria di segnalazioni nella relazione queste devono essere illustrate in modo 
sintetico e soprattutto deve essere facilmente comprensibile l’esito delle istanze.  
Il Difensore civico può e in alcuni casi deve illustrare in modo differenziato 
queste segnalazioni, dando maggiore spazio ad alcune piuttosto che ad altre a 
seconda della delicatezza della questione. In questi casi è importante che scelga 
una certa metodologia e che venga seguita una certa logica, questo per far sì che 
comunque non venga violato il principio di parità di trattamento. Infatti, la 
differenziazione deve avere l’obiettivo di far luce sulle questioni più critiche e 
non di sminuire l’importanza di alcune istanze.  
Il terzo elemento essenziale riguarda i suggerimenti e le proposte che gli 
stessi Difensori civici possono indicare all’interno delle relazioni. Indicazioni 
che possono riguardare sia aspetti organizzativi che funzionali, possono avere ad 
oggetto proposte con risultati ottenibili a breve o lungo termine e che non sono 
soltanto utili come modalità risolutive del singolo caso ma anche dei 
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suggerimenti di modifica di un procedimento e renderlo più adeguato alle 
conoscenze e capacità del cittadino.  
Accanto a questi elementi necessari ovviamente ci sono elementi 
accessori e di cui ciascun Difensore civico può valutarne la possibilità di 
inserimento. Esempi di questi elementi sono: legende che possono facilitare la 
comprensione dei casi analizzati; oppure delle indicazioni circa le differenze tra 
quanto il cittadino ha percepito e quanto il Difensore ha effettivamente constato. 
Inoltre, è sempre utile inserire tutte le indicazioni circa le sedi e gli orari di 
ricevimento al pubblico e anche, se presenti, collaboratori degli uffici di difesa 
civica che sono utili non soltanto ai cittadini ma anche agli stessi uffici pubblici 
che in caso di necessità sono già a conoscenza dei contatti necessari.  
Un altro aspetto importante è che le relazioni periodiche della difesa civica 
possono essere utilizzare, più in generale, dagli stessi uffici amministrativi come 
elemento di valutazione della performance dei funzionari pubblici. Si possono, 
a tal fine, considerare positivamente ad esempio la disponibilità a collaborare 
con gli uffici della difesa, la tempestività nelle risposte o anche il contributo dato 
alla soluzione dei casi.  
I rapporti periodici redatti dai Difensori civici vengono presentati e 
discussi in una seduta del Consiglio alla quale partecipano gli stessi Difensori. 
Una discussione che non deve costituire soltanto un atto formale ma deve servire 
a creare un vero confronto tra le parti e non soltanto analizzare gli aspetti 
quantitativi. Infatti dalla discussione possono emergere aspetti molto interessanti 
soprattutto per quanto riguarda la parte relativa alle proposte per il futuro. Quindi 
il Consiglio non deve soltanto ascoltare e valutare i risultati ottenuti dal lavoro 
svolto dagli uffici di Difesa civica ma deve prenderne atto e fare in modo che le 
soluzioni proposte vengano messe in pratica e che non rimangano soltanto sulla 
carta. Deve adottare le eventuali determinazioni di sua competenza e deve 
suggerire alla Giunta e agli altri organi interessati gli indirizzi da seguire per 
ottenere i risultati prospettati.  
Le modalità di presentazione e di discussione possono variare in base alle 
dimensioni del Comune, della Provincia o della Regione. Il rapporto può essere 
presentato prima al Presidente del Consiglio e poi ai singoli consiglieri e seguirà 
la valutazione e la discussione in una seduta dell’organo. Nei Comuni più piccoli 
viene indirizzata direttamente al Sindaco e invece per gli enti che hanno stipulato 
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una convenzione la relazione va inviata a tutti gli enti convenzionati e discussa 
in modo congiunto. Ogni singolo ente, successivamente, ha la possibilità di 
convocare il Difensore civico presso il proprio domicilio che procederà ad una 
discussione in una seduta del Consiglio appositamente convocata.  
Gli statuti di Regioni ed enti locali non prevedono soltanto le relazioni 
che abbiamo definito ordinarie perché a scadenza periodica, ma possono 
prevedere anche la redazione di rapporti speciali che vengono emessi in 
situazioni di particolare urgenza, prevendono anche dei termini per la 
discussione molto brevi, generalmente di trenta giorni.  
La redazione di questi rapporti e la loro opportunità viene valutata soltanto dal 
Difensore civico, confermando l’indipendenza riconosciuta all’istituto. 
Le situazioni per le quali sono previste queste relazioni straordinarie sono quelle 
in cui è necessario mettere il Consiglio a conoscenza di particolari emergenze e 
prospettare nell’immediatezza soluzioni risolutive. E data la peculiarità di tali 
eventi non è necessario al momento della redazione del rapporto rispettare tutte 
quelle disposizioni formali previste per le relazioni ordinarie.  
È ovvio che possono essere più snelle dal punto di vista del contenuto, anche 
perché affiancano e non sostituiscono quelle ordinarie.  
Per quanto riguarda le modalità di presentazioni e di discussione gli statuti non 
dicono quasi niente al riguardo, se non un accenno al termine di discussione 
mentre per tutto il resto si rimanda alla disciplina prevista per la presentazione 
delle relazioni ordinarie. 
 
9. Il Difensore civico come Autorità amministrativa indipendente? 
Dopo aver esaminato le principali peculiarità dell’istituto della difesa 
civica è utile, per avere un quadro più completo della figura, cercare di capire 
quale sia il posto che l’Ombudsman occupa all’interno del nostro ordinamento. 
E il ruolo che l’Ombudsman occupa nel sistema istituzionale italiano è del tutto 
originale.  
Gli Ombudsman non possono essere considerati organi giurisdizionali anche se 
agiscono nel campo della tutela dei diritti e non sono neppure classificabili come 
organi amministrativi perché non sono inquadrati in una struttura ministeriale.  
Come ribadito più volte a caratterizzare l’istituto della difesa civica c’è un 
aspetto interessante ed è quello della forte autonomia ed indipendenza. Ed è 
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proprio sulla base di queste due garanzie che una parte della dottrina63 ha aperto 
un dibattito relativo al possibile inquadramento del Difensore civico tra le 
Autorità amministrative indipendenti.   
Le Autorità amministrative sono una categoria di elaborazione dottrinale 
piuttosto recente, sono infatti di poco anteriori agli anni ’90.  
Sono organismi di garanzia con competenza settorialmente limitata ed operanti 
in ambiti sociali, economici e di rilevanza costituzionale e svolgono una funzione 
di tutela e di regolamentazione nei confronti di interessi collettivi appartenenti a 
settori delicati della vita sociale.  
Le Autorità di garanzia svolgono, inoltre, funzioni di vigilanza, di 
regolamentazione e in alcuni particolari settori di interesse pubblico hanno un 
compito di risoluzione delle controversie.   
Tutta la loro attività è improntata a criteri di economicità ed efficacia e gli 
strumenti di azione sono piuttosto informali e poco rigidi.  
Le Autorità indipendenti godono di particolari garanzie di autonomia e 
vengono nominati da organi democratici secondo un rapporto fiduciario. I loro 
componenti sono scelti con criteri abbastanza simili a quelli previsti per i 
funzionari degli uffici della difesa civica, come ad esempio la particolare 
attenzione alle capacità professionali dei candidati posta nella fase di 
reclutamento. 
È questo uno dei primi elementi di comunanza tra i due istituti, infatti, in 
entrambi i casi è necessario che a svolgere compiti così delicati siano funzionari 
con specifici requisiti sia professionali che morali. Infatti il Difensore civico ed 
i suoi collaboratori non devono avere soltanto conoscenze giuridico-
amministrative ma devono anche svolgere le loro funzioni in modo imparziale e 
super partes e lo stesso vale per le Autorità amministrative64. 
La parte di dottrina che ha sostenuto la tesi in base alla quale il Difensore civico 
è inquadrabile tra le Autorità di garanzia si è basata anche su altri elementi di 
comunanza tra i due istituti.  
                                                     
63 A sostenere tale tesi ricordiamo, tra gli altri, E. Casetta – Riflessioni attuali sul ruolo del 
Difensore civico in Diritto e Economia, 1997, V, pag. 227 e ss.; G. Pastori -  La Pubblica 
Amministrazione in G. Amato e A. Barbera – Manuale di diritto pubblico, Bologna, 1991, p. 543.  
64 Al fine di chiarire meglio il concetto si possono richiamare i requisiti di ineleggibilità e di 
incompatibilità previsti per la difesa civica e per le Autorità di garanzia, con i quali si vuole evitare 
qualsiasi coinvolgimento con il potere politico o esecutivo che costituiscono il principale oggetto 
di controllo da parte dei due istituti.  
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Ad esempio, la durata predeterminata della carica, sia essa un numero preciso di 
anni o la durata del mandato del Consiglio e la non rieleggibilità prevista nella 
maggior parte degli statuti. 
Altri aspetti in comune sono la sussistenza di cause di ineleggibilità e di 
incompatibilità e la neutralità necessaria proprio per la funzione di tutela del 
cittadino e dei suoi interessi.  
Quando si parla di neutralità si fa riferimento alla necessità di favorire la tutela 
dell’interesse privato rispetto a quello pubblico.  
Ultimo aspetto che accomuna gli istituti è il dovere di informazione periodica 
nei confronti dell’organo legislativo.  
È importante sottolineare anche la posizione che alcuni legislatori 
regionali hanno assunto, infatti, l’inquadramento della difesa civica tra le 
Autorità amministrative indipendenti non è rimasto soltanto una questione 
dottrinale, ma gli statuti di alcune Regioni italiane hanno qualificato 
esplicitamente il Difensore civico come Autorità di garanzia. È il caso della 
Liguria, del Piemonte e della Puglia.  
Se da una parte troviamo una dottrina favorevole all’inquadramento del 
Difensore civico tra le Autorità amministrative, dall’altra c’è chi sostiene la tesi 
contraria e argomenta la propria posizione elencando quegli elementi di 
difformità tra i due istituti65.  
In primo luogo va sottolineata proprio l’autonomia organizzativa, ovvero 
l’autonomia che comprende la dotazione organica dei mezzi necessari al 
funzionamento degli uffici, riconosciuta in capo alle Autorità di garanzia e non 
ai Difensori civici che invece sono assoggettati alle decisioni del Consiglio o 
della Giunta. 
In secondo luogo, i Difensori civici non detengono, al pari di molte delle Autorità 
amministrative, un’autonoma entrata finanziaria, infatti il finanziamento 
dell’ufficio è dato essenzialmente da fondi regionali iscritti nel bilancio. 
Costituisce un aspetto di difformità anche la non completa libertà da qualsiasi 
forma di ingerenza e controllo. Infatti se prendiamo in considerazione le 
                                                     
65 A sostenere una tesi negativa è S. Piazza – Il Difensore civico (regionale, provinciale, comunale) 
nel quadro delle attività amministrative indipendenti, in Nuova rassegna, 1998, 3, pag. 269 e ss.. 
Altri sostenitori di una tesi contraria sono: V. Cerulli Irelli. – Premesse e problematiche allo studio 
delle amministrazioni indipendenti in Mercati e amministrazioni indipendenti a cura di F. Bassi e 
F. Merusi, Milano, 1993 e N. Marzona – Gli organi di controllo pubblico sulle società, in Banca 
Borsa, 1995, I, pag. 533 e 534.  
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modalità di nomina e la possibilità di revoca del Difensore civico possiamo 
riscontrare un certo tipo di legame con le maggioranze politiche che invece deve 
essere assolutamente assente per le Autorità di garanzia, altrimenti si va a 
snaturare la loro sostanza.  
Un altro aspetto da non tralasciare e che ci permette di valutare quale 
delle due tesi sia da favorire è quello relativo ai poteri concessi al Difensore 
civico. Come sappiamo vengono attribuiti in capo ad esso il potere di ispezione 
ed indagine, di esame di atti e documenti ed il potere di sollecitazione. Si tratta 
di poteri riconosciuti anche in capo alle Autorità indipendenti che però a 
differenza dei Difensori civici detengono anche poteri e strumenti coercitivi, 
decisionali, repressivi e sanzionatori. Quindi possiamo riscontrare un’ulteriore e 
importante difformità tra i due istituti che si riflette direttamente sulla loro natura. 
Va constatato però che negli ultimi due decenni e con l’attribuzione di poteri 
innovativi in capo al Difensore civico le difformità almeno da questo punto di 
vista sembrano essere mitigate.  
Infatti, l’attribuzione di poteri quali il controllo di legittimità sugli atti oppure il 
potere sostitutivo o ancora il potere di chiedere l’avvio di un procedimento a 
carico di funzionari inadempienti e lo stesso obbligo di segnalazione alle autorità 
indipendenti hanno fatto sì che il Difensore civico assumesse un ruolo 
maggiormente coercitivo e ne hanno rafforzato la funzione.  
A questo punto abbiamo un quadro piuttosto completo della situazione 
e possiamo arrivare a delle conclusioni.  
Analizzando le caratteristiche principali dei due istituti possiamo riscontrare 
molteplici difformità che non ci permettono di inquadrare il Difensore civico tra 
le Autorità indipendenti ma possiamo pensare piuttosto che l’istituto della difesa 
civica sia il modello a cui il legislatore si è ispirato nella creazione delle Autorità 
di garanzia e che il Difensore civico abbia ispirato le caratteristiche e le funzioni 
da attribuire alle Autorità amministrative indipendenti e nonostante ciò è 
importante notare che sia rimasto indietro rispetto a queste ultime che invece 
hanno avuto uno sviluppo maggiore66. 
  
                                                     
66 Di questo avviso è E. Cassetta – Il Difensore civico: un enigma da definire, in Convivenza nella 
libertà, Scritti in onore di Giuseppe Abbamonte, Napoli, 1999, pag. 297.  
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10. I rapporti del Difensore civico con i procedimenti giudiziari 
Nell’esaminare la figura del Difensore civico si è più volte ribadita la 
sua funzione di tutela dei diritti e degli interessi nei confronti dei cittadini ed il 
mancato riconoscimento di poteri coercitivi e sanzionatori.  
Dopo aver escluso anche l’inquadramento dell’istituto tra le Autorità 
amministrative indipendenti, per avere un quadro completo della figura e al fine 
di chiarire meglio la sua natura e il reale posto occupato all’interno del nostro 
ordinamento non si può non esaminare il rapporto che si viene a creare con gli 
organi giurisdizionali operanti nel nostro sistema.  
Questo confronto deve essere sviluppato seguendo tre punti principali, ovvero il 
rapporto tra la difesa civica e i giudizi pendenti, il rapporto tra Difensore civico 
e giudizio amministrativo e ordinario ed infine la legittimazione riconosciutagli 
a costituirsi come parte civile nei procedimenti penali. 
 
10.1 I rapporti tra la difesa civica e i giudizi pendenti 
Bisogna, in primo luogo, ricordare il principio del rispetto della cosa 
giudicata per cui non si può rimettere in discussione quanto accertato, dichiarato 
o imposto nelle sentenze diventate inoppugnabili. Questo limite, ovviamente, è 
valido anche per il Difensore civico come per qualsiasi altra autorità e impone il 
divieto di rimettere in discussione i provvedimenti giurisdizionali. 
 Allo stesso tempo, però, costituisce per il Difensore civico uno strumento per 
sollecitare una pubblica amministrazione inadempiente a conformarsi a quanto 
stabilito dai magistrati.  
Ricordato questo importante presupposto è interessante capire se sia 
possibile chiedere l’intervento del Difensore civico nei casi in cui sia già 
pendente un giudizio di fronte ad un qualsiasi giudice, sia esso civile, penale o 
amministrativo.  
Il nostro ordinamento non vieta la possibilità ai cittadini di adire un Difensore 
civico nei casi in cui è stato già istaurato un contenzioso avente un oggetto uguale 
o anche solo in parte connesso. 
In queste situazioni il ricorso al Difensore civico non comporta la sospensione 
del termine di impugnazione per il ricorso giurisdizionale, quindi una volta 
scaduti i termini l’atto diventa comunque definitivo ed esecutivo. Infatti, proprio 
72 
 
per questo motivo, vige in capo al Difensore civico l’obbligo di informare 
tempestivamente il ricorrente circa i termini e le modalità di impugnazione.  
Così, il nostro ordinamento prevede la possibilità per il cittadino di iniziare un 
procedimento di fronte all’autorità giudiziaria, mettendosi al riparo dalla 
scadenza dei termini di impugnazione e allo stesso tempo chiedere l’intervento 
del Difensore civico.  
In queste situazioni l’obiettivo del ricorso alla difesa civica è favorire i 
chiarimenti tra le parti, facilitando l’accesso ai documenti e lo scambio di 
informazioni, agevolando in questo modo anche lo svolgimento del 
procedimento giurisdizionale e tentare una soluzione conciliativa, da comunicare 
poi all’autorità giudiziaria che dovrà prenderne atto in ogni fase e grado del 
procedimento.  
Questo procedimento è previsto, sia nei casi di atti illegittimi sia nei casi 
in cui viene verificato un comportamento illecito di un funzionario 
amministrativo, infatti in alcuni statuti è prevista la facoltà del Difensore civico 
di stimolare l’avvio di un’azione disciplinare nei confronti di dipendenti 
pubblici. Questo però non vale nel caso di condotte penalmente rilevanti, la cui 
qualificazione non rientra nella competenza del Difensore civico ma resta 
esclusivamente in capo alle autorità giuridiche.  
Nei casi di denunce di illeciti commessi da funzionari pubblici, il Difensore 
civico deve prendere in esame le condotte e verificare, in base a quanto previsto 
dal codice di condotta dei pubblici dipendenti e dalla carta dei servizi, l’eventuale 
ritardo o omissione oppure la lesione di diritti del singolo.   
Tutto ciò dovrà avvenire nel rispetto del principio del contraddittorio e attuando 
tutte le verifiche necessarie. Se verificata un’irregolarità nei casi meno gravi, può 
proporre soluzioni conciliative o solleciti al fine di rimuovere le condotte attive 
o omissive, nei casi più gravi, invece, dovrà promuovere direttamente l’azione 
disciplinare.  
Ovviamente, nell’esercizio delle sue funzioni il Difensore civico non dovrà 
entrare nel merito delle questioni ma soltanto valutare le eventuali scorrettezze 




10.2 Il rapporto con il giudizio amministrativo ed ordinario 
Il Difensore civico si colloca nel nostro ordinamento tra gli strumenti di 
tutela non giurisdizionale e costituisce, dunque, una forma di tutela aggiuntiva a 
preventiva. Presenta, infatti, molte differenze rispetto alla giurisdizione 
amministrativa e ordinaria e i primi elementi di distinzione sono riscontrabili già 
riguardo alla categoria dei soggetti legittimati ad agire.  
Se è legittimato a presentare ricorso di fronte al giudice soltanto chi vanta un 
interesse individuale e concreto, molto più ampia è la categoria di soggetti che 
possono chiedere l’intervento di un Difensore civico, ovvero chiunque, singolo 
o associato, includendo anche le associazioni senza personalità giuridica. 
Quindi, si può desumere che l’ordinamento italiano, a differenza di quanto 
previsto per il ricorso giurisdizionale, non richiede la lesione di un diritto 
soggettivo o di un interesse legittimo per rivolgersi al Difensore civico; ma 
chiunque può segnalare all’organo della difesa civica abusi, disfunzioni, inerzie 
o condotte di funzionari pubblici, a prescindere che siano essi veri o presunti.  
Da ciò deriva direttamente anche una distinzione a livello di oggetto del 
ricorso. Generalmente il ricorso al giudice ha ad oggetto un atto, un’azione o 
un’omissione che incide negativamente sulla sfera giuridica del ricorrente. 
Mentre il ricorso al Difensore civico ha ad oggetto la regolarità di un 
procedimento amministrativo, condotte o situazioni che producono disfunzioni 
e non è necessario che si sia verificata la lesione di un diritto o l’affievolimento 
di un interesse legittimo.  
Altra distinzione importante è riscontrabile nelle modalità di attivazione 
che sono assolutamente libere e gratuite per il Difensore civico e con forme di 
accesso piuttosto varie (lettere, e-mail, telefonate, colloqui).  
Mentre per l’accesso alla tutela giurisdizionale sono previste forme ben precise 
e piuttosto rigide. Inoltre, sono previsti anche dei costi legali e la necessità del 
patrocinio di un avvocato. Aspetti che sono invece assolutamente assenti per il 
Difensore civico.  
Alla base di un ricorso all’autorità giuridica è prevista anche la 
dimostrazione del principio di fondatezza giuridica, il cosiddetto fumus e del 
periculum in mora, ovvero la presenza di un rischio attuale e concreto.  
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Alla base del ricorso al Difensore civico questi due elementi non sono necessari 
e così rigidi ed i presupposti e le motivazioni per le quali si chiede tutela sono 
molto ampi.  
Un ulteriore aspetto di difformità da non tralasciare è quello relativo alle 
facoltà e ai poteri riconosciuti in capo al magistrato e al Difensore civico. Se un 
giudice può annullare un atto o condannare un soggetto (pubblica 
amministrazione compresa) ad un fare, il Difensore civico come ribadito più e 
più volte non ha poteri così incisivi, può soltanto dare solleciti o pareri ed è anche 
questa la ragione per cui il suo ambito di intervento è più ampio e non sono 
richiesti particolari formalità. 
 
10.3 La legittimazione a costituirsi come parte civile nei procedimenti 
penali 
Il secondo comma dell’art. 36 della legge n. 104/1992 riconosce e 
attribuisce al Difensore civico un’ulteriore e specifica competenza: la 
legittimazione a costituirsi come parte civile nei processi aventi ad oggetto alcuni 
reati nei confronti di persone disabili. I reati sono elencati nel primo comma dello 
stesso articolo e sono tutti i reati contro la persona, gli atti osceni, la rapina e tutti 
i reati aventi ad oggetto lo sfruttamento della prostituzione67. 
La legittimazione riconosciuta in capo al Difensore civico è finalizzata 
alla tutela dei diritti delle persone più svantaggiate ed è per questo uno strumento 
ad hoc previsto dal nostro legislatore. La tutela del Difensore civico è prevista 
nei confronti non tanto di un interesse individuale, quanto nei confronti 
dell’interesse collettivo di perseguire reati commessi a danno di una persona 
particolarmente indifesa.  
Il riconoscimento di tale potere al Difensore civico, seppur con uno 
scopo nobile, presenta dei problemi dal punto di vista funzionale. Infatti si 
pongono diversi interrogativi con riguardo alla nomina di un legale che segua il 
procedimento giudiziario.  
In realtà il problema non si pone se il Difensore civico ha la qualifica di avvocato 
regolarmente iscritto all’albo, perché in questi casi si può costituire parte civile 
e senza la necessità di nominare un altro legale.  
                                                     




Se invece, il Difensore civico non è un avvocato regolarmente iscritto all’albo, 
si pongono diverse problematiche.  
Innanzitutto, si pone il problema della competenza di nomina del legale 
rappresentante che spetterà non al Difensore che non può assumersi impegni di 
spesa, ma al Consiglio o alla Giunta e tutte le spese saranno a carico 
dell’amministrazione presso la quale il Difensore esercita le sue funzioni.  
Inoltre, la nomina di un soggetto per così dire esterno alla questione potrebbe 
snaturare la ratio della norma perché l’avvocato, essendo nominato 
dall’amministrazione, andrà a rappresentare e tutelare gli interessi di essa e non 
del disabile richiedente tutela.  
Una possibile soluzione al problema è il suggerimento da parte del Difensore 
civico circa il legale da nominare oppure la scelta in comune accordo con 
l’amministrazione competente.  
La legge 104/1992 con l’introduzione di questa disposizione ha previsto 
un’importante conquista a favore delle persone disabili che però è rimasta 
un’ipotesi di scuola perché tutta la normativa andrebbe articolata meglio.  
È importante che ad assumere la rappresentanza in giudizio sia il Difensore 
civico e non soggetti esterni, per questo una soluzione ottimale potrebbe essere 
l’istituzione di un albo speciale in cui iscrivere tutti i Difensori civici e attribuire 
loro il compito di rappresentanza in giudizio68. 
  
                                                     




La legittimazione attiva e oggettiva 
 
1. Chi può rivolgersi al Difensore civico 
“Chiunque, singolo o associato, può rivolgersi al Difensore civico”. È 
questa la dicitura che maggiormente viene utilizzata all’interno delle normative 
in materia di difesa civica e in riferimento alla legittimazione attiva, ovvero al 
diritto di azione riconosciuto di fronte al Difensore civico.  
In alcuni testi normativi, invece, viene utilizzata l’espressione “cittadino” ma 
non deve essere interpretata in modo restrittivo e quindi volendo escludere coloro 
che non hanno la cittadinanza del Paese in cui risiedono o dimorano. Si tratta di 
un’espressione impropria e che comunque, dal punto di vista applicativo, si 
riferisce a tutti coloro che dimostrano di avere un interesse direttamente connesso 
ad un atto amministrativo, ad un provvedimento oppure comportamento di una 
pubblica amministrazione69. Il diritto di azione viene riconosciuto anche in questi 
casi a persone fisiche e giuridiche, sia pubbliche che private, enti o associazioni, 
formazioni sociali e portatori di interessi collettivi e diffusi.  
Particolarmente interessanti risultano le disposizioni della Valle d’Aosta 
che all’art. 11 dello statuto prevede la richiesta di intervento del Difensore civico 
senza particolari formalità e da parte di «…cittadini, da stranieri o apolidi 
residenti o domiciliati nella Regione, da enti e da formazioni sociali…» volendo 
mettere per iscritto e in modo chiaro l’intera categoria di soggetti ai quali è 
riconosciuto il diritto d’azione e dunque senza lasciare margini interpretativi. 
Questa scelta della Valle d’Aosta è dovuta, sicuramente anche alla presenza di 
minoranze linguistiche e alla posizione geografica della Regione.  
Una formulazione molto simile è utilizzata anche nell’art. 2 della legge 
della Regione Umbria, la n. 45 del 1995, che riconosce la legittimazione attiva 
dei «…cittadini, degli stranieri residenti e muniti di permesso di soggiorno, degli 
apolidi, di enti e formazioni sociali» escludendo la categoria di stranieri che sono 
domiciliati sul territorio umbro.  
                                                     
69 A. Di Bernardo cit., pag. 270 
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Nell’art. 4 della legge regionale del Molise, la n. 26 del 2000, invece, si 
riprendono alcune delle indicazioni contenute nel progetto di legge del 1997, il  
n. 619, con l’intento di sottolineare il potere d’intervento nei confronti delle 
categorie più deboli; infatti, nella legge si afferma che «Il Difensore civico in 
particolare esercita l’iniziativa d’ufficio nei settori e verso le strutture della 
pubblica amministrazione che svolgono compiti od erogano servizi nei confronti 
di anziani, minori, soggetti portatori di handicap, tossicodipendenti, 
extraeuropei ed altri soggetti deboli, anche al fine di verificare che la pubblica 
amministrazione svolga compiti con umanità, sollecitudine ed equità». 
Come possiamo notare si presta particolare attenzione, in generale e in 
quasi tutte le disposizioni normative, a coloro che si trovano in una posizione di 
svantaggio e di maggiore difficoltà nell’esercizio dei propri diritti. Ed è sulla 
base di ciò che viene riconosciuta una maggiore tutela nei confronti di queste 
categorie di soggetti, attuando anche il principio di uguaglianza sostanziale e 
formale riconosciuto nella nostra Costituzione.  
Ma più in generale, l’ampiezza della categoria di soggetti titolari del diritto di 
azione è connessa alla funzione svolta dal Difensore civico, ovvero la tutela di 
tipo non giurisdizionale che esso svolge nei confronti della popolazione. Una 
funzione che come ben sappiamo è di tipo conciliativo, con lo scopo di far 
incontrare l’interesse e le aspettative dei singoli e quello della pubblica 
amministrazione.  
Ugualmente importante è l’apertura nei confronti delle realtà associative 
di varia natura, sia riconosciute che non, con l’obiettivo di garantire una forma 
di tutela anche nei confronti di interessi collettivi e diffusi che sono poi quelli 
che maggiormente trovano difficoltà nella richiesta di tutela di fronte agli organi 
giurisdizionali, data proprio la rigidità e la formalità di questi ultimi.  
Infatti, uno degli scopi principali della difesa civica ed i motivi per i quali è 
previsto un meccanismo di attivazione ma anche una procedura informale, è 
quello di riuscire a dare voce a categorie di soggetti che condividono uno stesso 
interesse ma che non riescono a trovare risposte di fronte agli organi giudiziari 
per la difficoltà nel riconoscimento del diritto di azione nei confronti di una 




2. Gli enti destinatari degli interventi del Difensore civico 
Come per i soggetti titolari del diritto azione, le legislazioni regionali e 
locali indicano in modo piuttosto omogeneo i destinatari dell’attività di 
sorveglianza del Difensore civico, senza però individuare un’autorità 
predeterminata e una classificazione rigida di soggetti passivi.  
Vengono individuati come destinatari degli interventi le amministrazioni 
regionali e locali e tutti quei soggetti giuridici che perseguono finalità pubbliche 
e che si trovano con la Regione, la Provincia o il Comune in un rapporto di 
dipendenza, di partecipazione o di controllo e vigilanza, siano essi soggetti 
pubblici o privati.  
Nei primi anni di istituzione degli uffici della difesa civica gli unici 
interlocutori dei Difensori erano le pubbliche amministrazioni. Con il passare 
degli anni, le funzioni attribuite all’istituto si sono ampliate sempre di più e 
l’attività di vigilanza è stata estesa anche a soggetti privati concessionari di 
pubblici servizi, adeguando in questo modo l’azione del Difensore civico 
all’evoluzione delle pubbliche amministrazioni e degli strumenti a loro 
disposizione.  
Ad oggi, infatti, la gestione dei servizi pubblici è affidata prevalentemente a 
soggetti privati. E se la gestione privata da un lato comporta un vantaggio 
economico, dall’altro richiede un’attività di verifica più attenta per assicurare il 
soddisfacimento dell’interesse pubblico e non soltanto il profitto dei privati.  
In un contesto così articolato, si può facilmente comprendere quale sia 
l’importanza del controllo e della vigilanza da parte del Difensore civico e se 
questa fosse esclusa, l’ente pubblico sarebbe automaticamente sottratto da tale 
controllo.   
Per avere un quadro più chiaro dei destinatari degli interventi del 
Difensore civico possiamo tentare una sorta di classificazione.  
Una prima categoria raggruppa gli enti territoriali presso i quali l’ufficio è stato 
istituito, ovvero, il Comune, la Provincia e la Regione e che costituiscono il 
principale interlocutore dell’istituto.  
I soggetti di riferimento sono principalmente: il Sindaco e il Presidente della 
Provincia e della Regione e tutti gli organi a cui compete l’attività di direzione e 
di indirizzo dell’ente e gli organi dirigenziali, ovvero il Segretario generale in 
qualità di consulente giuridico-amministrativo, il Direttore generale che 
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coordina e dirige i singoli Dirigenti, questi ultimi costituiscono gli organi di 
vertice dei singoli sistemi amministrativi e il controllo può essere attuato anche  
nei loro confronti. 
Una seconda categoria di soggetti destinatari include al suo interno tutti gli enti 
dipendenti e controllati dall’ente di riferimento, volendo ricomprendere in questa 
categoria tutte le modalità di gestione dei servizi pubblici.  
Si fa riferimento alla gestione in economia con la quale l’ente si occupa 
direttamente e con propri dipendenti della gestione del servizio; all’istituzione di 
aziende speciali che hanno una propria personalità giuridica ma sono controllati 
dall’ente locale che le ha istituite, le società miste che hanno le caratteristiche 
delle società private ma sono gestite da enti pubblici oppure la concessione a 
terzi con la quale la pubblica amministrazione conserva la titolarità del servizio 
che però viene erogato da un soggetto privato, lasciando in questo modo 
all’amministrazione di riferimento un potere di controllo sulla gestione del 
servizio stesso.  
Se per la prima categoria di soggetti e quindi per tutti gli enti pubblici, il 
Difensore civico ha un potere pieno di controllo che comprende tutti i poteri 
riconosciuti all’istituto, per la seconda categoria di soggetti, ovvero per coloro 
che si trovano in un rapporto di dipendenza o di controllo con l’ente che ha 
istituito l’ufficio della difesa civica, l’attività di sorveglianza e di vigilanza che 
il Difensore può esercitare nei loro confronti è un pò più limitata. Infatti, le 
modalità di intervento degli uffici della difesa civica sono meno penetranti. Lo 
statuto o le normative non possono imporre obblighi in capo ad uffici o enti che 
hanno soltanto un rapporto di collaborazione o di dipendenza con 
l’amministrazione pubblica, ma non ne sono parte.  
In situazioni di questo tipo, il Difensore civico può inviare una richiesta di 
intervento sia nei confronti dell’ente di riferimento, sia nei confronti 
dell’erogatore del servizio pubblico, quest’ultimo però, a differenza 
dell’amministrazione, non ha l’obbligo di rispondere tempestivamente al 
Difensore.  
Questo meccanismo e la minore incisività dell’attività della difesa civica non 
compromette il raggiungimento di risultati soddisfacenti; in altre parole, 
l’intervento del Difensore civico non è vano perché seppur assente un obbligo di 
risposta a carico del soggetto erogatore del servizio pubblico, il richiamo 
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presentato all’amministrazione di riferimento evidenzia ugualmente una 
disfunzione a cui dare una risposta entro un dato termine.  
Il rapporto che intercorre tra l’amministrazione e l’ente erogatore comporta una 
forma di interesse al problema e un possibile tentativo di risoluzione, perché se 
sottovalutato la responsabilità ricadrebbe sull’amministrazione e che quindi 
dovrebbe essere il primo soggetto interessato a risolvere questo tipo di 
problematiche70.  
Inoltre, non bisogna sottovalutare l’utilità delle relazione, periodiche o speciali, 
della difesa civica con cui si fa un resoconto della situazione e si possono 
sollevare questioni di malfunzionamento dell’ente pubblico comprese queste 
ultime situazioni analizzate. 
 
3. Gli ambiti di competenza 
Il Difensore civico rappresenta una diretta espressione dell’ente che lo 
ha nominato e da esso trae la legittimazione necessaria per poter intervenire in 
merito ai provvedimenti, agli atti e ai comportamenti di competenza dell’ente 
stesso.  
Una parte della dottrina ha precisato che oggetto del controllo e del monitoraggio 
del Difensore civico non è l’atto ma la gestione amministrativa nel suo 
complesso71. Precisando che spetta al Difensore verificare la regolarità 
dell’attività degli uffici e dei funzionari e le modalità di erogazione dei servizi 
pubblici. Pur essendo un’attività di controllo rivolta alla pubblica 
amministrazione questa ricade inevitabilmente anche sugli atti amministrativi, 
che costituiscono lo strumento principale con il quale le singole amministrazioni 
esercitano i propri poteri.  
L’ambito di azione risulta, dunque, direttamente collegato alle funzioni svolte 
dalle amministrazioni e la loro estensione territoriale rappresenta il confine entro 
il quale il Difensore civico può esercitare le proprie funzioni.  
È importante chiarire però che l’ambito della competenza del Difensore non è 
delineata soltanto sull’aspetto territoriale, ma quest’ultimo e le funzioni svolte 
dall’ente che ha istituito l’ufficio si combinano tra loro. Questo vuol dire che il 
                                                     
70 L. Lia e A. Lucchini, cit., pag. 167 
71 A sostenere questa tesi, tra gli altri: G. Mazzullo cit., pag. 15; F. Pizzetti, cit., pag. 20 e ss e G. 
De Vernigotti – Un ombudsman per le regioni, Il Mulino, Bologna, 1972, pag. 521 
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Difensore è competente nel territorio in cui l’ente esercita le sue funzioni ma non 
può attuare un controllo e una vigilanza su qualsiasi pubblica amministrazione 
operante su quello stesso territorio. Il Difensore può esercitare le sue funzioni 
soltanto nei confronti dell’ente che lo ha nominato e nei confronti degli enti da 
esso dipendenti o ad esso collegati.  
Quindi, i limiti alla sua competenza riguardano sia l’azione di un’altra Regione, 
Provincia o Comune, sia l’azione di altri enti locali operanti sullo stesso territorio 
di sua competenza e che non hanno stipulato accordi o convenzioni con l’ente di 
riferimento.  
In linea di principio si può affermare che ogni istituto di difesa civica è 
direttamente collegato all’ente che lo ha istituito e la sua competenza è limitata 
agli atti ed ai provvedimenti da esso emanati. Inoltre, la competenza riguarda 
solo ed esclusivamente atti di natura amministrativa e non è determinata in base 
alla residenza o al domicilio del soggetto che presenta l’istanza ma sulla base 
della sola provenienza dell’atto e di conseguenza dell’amministrazione che lo ha 
emanato.  
Numerose leggi regionali72 riconoscono al Difensore civico un potere generale 
di intervento, nei confronti di tutti gli uffici pubblici operanti sul territorio 
regionale, in presenza di omissioni, ritardi o disfunzioni nelle attività aventi ad 
oggetto un interesse della collettività. 
Le attività e gli ambiti di intervento in cui è competente il settore 
amministrativo e su cui si riversa la competenza del Difensore civico, sono 
piuttosto ampi e per la loro individuazione si ritiene opportuno seguire un criterio 
basato sulla classificazione dei livelli di istituzione e la suddivisione delle attività 
in macro-aree73. 
 
3.1 La competenza del Difensore civico comunale 
Partendo dal livello istituzionale più vicino ai cittadini, ovvero quello dei 
Comuni si possono individuare le seguenti aree di intervento: servizi alla 
persona, economia, territorio, ambiente e diritto di accesso.  
                                                     
72Alcuni esempi sono l’Abruzzo, la Basilicata, l’Emilia Romagna, il Lazio, la Lombardia, la 
Toscana e il Veneto. 
73 La classificazione a cui si fa riferimento è quella sostenuta da L. Lia e A. Lucchini, cit., nel 
capitolo III e nei paragrafi 7, 7.1,7.2,7.3 
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L’area dei servizi alla persona può essere a sua volta divisa in due 
sottocategorie: la prima dedicata ai servizi destinati a singoli soggetti che si 
trovano in una posizione di disagio sociale e riguarda tutte quelle prestazioni che 
i Comuni esercitano nei confronti delle categorie più deboli della popolazione. 
Ad esempio anziani, portatori di handicap e persone non autosufficienti, minori, 
poveri ed emarginati, tenendo in considerazione anche le situazioni reddituali dei 
singoli o dei familiari che ne hanno cura.  
Si tratta dei cosiddetti servizi socio-assistenziali e socio-sanitari che 
comprendono sia i servizi veri e propri ma anche i contributi economici erogati 
a favore di queste categorie di soggetti. Alcuni esempi di procedimenti 
amministrativi in cui è competente il Difensore civico sono: i sussidi ai 
pensionati oppure gli assegni familiari e per l’educazione scolastica, i permessi 
per i divieti di sosta per gli invalidi, l’assistenza domiciliare per gli anziani 
oppure le agevolazioni per il trasporto di cittadini portatori di handicap. 
La seconda sottocategoria, invece, comprende tutti quei servizi alla persona che, 
a differenza dei primi, hanno una destinazione generale, riguardano categorie di 
persone e non soltanto singoli individui. Vengono definiti servizi pubblici a 
rilevanza sociale e sono tutti quei servizi che non rientrano nella prima categoria. 
Si fa riferimento ai servizi dell’anagrafe; servizi di diritto allo studio come mense 
e borse di studio, trasporti, erogazione gratuita o semigratuita di testi scolastici e 
la gestione di scuole materne; tutto il settore della educazione e della formazione 
professionale. 
La competenza del Difensore civico in queste aree si estende ai procedimenti 
amministrativi aventi ad oggetto ad esempio: l’accertamento anagrafico, 
economico oppure socio-familiare e tutti i sevizi anagrafici sia per i residenti sia 
per i non residenti; la notifica di provvedimenti amministrativi oppure 
l’assegnazione di borse di studio e borse lavoro. 
La seconda macro-area è quella economica, avente ad oggetto tutte le 
questioni attinenti alle entrate patrimoniali locali. Vi rientrano questioni piuttosto 
eterogenee tra loro, tra cui tributi, tariffe, canoni di concessione, autorizzazioni 
e licenze oppure le sanzioni amministrative. Alcuni dei procedimenti 
amministrativi che rientrano in questa area sono: l’espropriazione, la 
concessione di suolo pubblico; licenze per l’apertura di alcune attività come 
quella alberghiera oppure per la somministrazione di alimenti e bevande; la 
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concessione di posteggi nei mercati; le autorizzazione per le pubblicità; 
l’assegnazione di licenze taxi e autonoleggiatori; i nulla osta o le revoche per le 
attività artigianali e tante altre.  
L’area del territorio include tutto ciò che ha a che fare con l’urbanistica 
e l’edilizia. Si tratta di manutenzione delle strade, la gestione del servizio di 
trasporto pubblico, l’edilizia scolastica e residenziale pubblica e tutte le questioni 
relative alle barriere architettoniche e la loro soppressione. 
I procedimenti aventi ad oggetto queste materie sono molteplici, pensiamo a tutte 
le autorizzazioni per passi carrai, i lavori stradali, la gestione del traffico in caso 
di manifestazioni oppure eventi, tutte le questioni relative all’acqua potabile e la 
rete idrica e molti altri.  
La quarta area è quella dell’ambiente e per alcuni profili è strettamente 
connessa con quella del territorio. Nell’area ambiente rientrano questioni legate 
al territorio ma che presentano problematiche connesse all’inquinamento, alle 
immissioni ed emissioni intollerabili come quelle dei campi elettromagnetici, la 
questione dei rifiuti e del loro smaltimento e la tutela del verde pubblico.  
Il Difensore civico è competente per tutti quei procedimenti legati alle 
autorizzazioni di scarico rifiuti industriali, le bonifiche di corsi d’acqua e tutti i 
controlli effettuati dagli organi amministrativi al fine di verificare il rispetto delle 
normative in materia di inquinamento.  
Si tratta di un tema che negli ultimi anni è spesso al centro di molti dibattiti 
dovuti sia al verificarsi di situazioni di irregolarità sia alla maggiore attenzione 
sul tema richiesta dall’Unione Europea.  
L’ultima area è quella del diritto di accesso, riconosciuto per la prima 
volta con la legge n. 241 del 1990 e che ha ribaltato il rapporto tra pubblica 
amministrazione e cittadino. Si tratta di un settore d’intervento dedicato alle 
richieste di accesso agli atti e ai documenti amministrativi da parte di singoli 
individui o associazioni, le problematiche relative alla trasparenza dell’attività 
amministrativa e la partecipazione al procedimento amministrativo. Di questa 
area fanno parte anche le istanze del riesame del diniego di accesso ad atti.  
Questa classificazione è piuttosto dettagliata ed è appropriata per i 
Comuni di grandi dimensioni in cui le istanze sono numerose e specifiche. Per i 
piccoli Comuni, invece, non è del tutto adeguata e il grado di specificazione 
troppo elevato. Nei Comuni di piccole dimensioni molte questioni non si 
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presentano e soprattutto il numero di istanze è minore. Infatti, si ritiene più 
opportuno seguire una classificazione che rispecchia le competenze dei vari 
uffici. In questi contesti gli interventi del Difensore civico vengono suddivisi in 
base ai procedimenti esercitati dall’ufficio affari generali, ufficio tecnico, i 
servizi sociali (in cui vengono ricomprese entrambe le aree dei servizi alla 
persona), la polizia locale, il commercio ed i tributi, i servizi demografici, e 
infine l’ufficio personale e risorse umane se viene riconosciuta la competenza 
del Difensore civico anche in materia di rapporto di lavoro. 
 
3.2 La competenza del Difensore civico provinciale 
Le aree di competenza del Difensore civico provinciale sono sei: l’area 
istruzione, formazione professionale, lavoro e solidarietà sociale; l’area viabilità, 
edilizia generale e scolastica; l’area territorio, trasporti e protezione civile; l’area 
delle attività produttive, agricoltura, turismo e cultura; l’area ambiente, risorse 
idriche, parchi, tutela della flora e della fauna e infine l’area del procedimento 
amministrativo e del diritto di accesso.  
La classificazione delle competenze e delle aree a livello provinciale è piuttosto 
simile a quella del livello comunale, in realtà le aree di competenza del Difensore 
civico sono, in linea generale, simili per tutti i livelli istituzionali. Quello che 
cambia sono le competenze degli enti negli specifici settori. Per capire meglio la 
questione possiamo fare l’esempio dell’area istruzione per la quale c’è una 
competenza specifica per ogni livello, infatti il Comune è competente soltanto 
per le scuole di infanzia, gli asili nido e le scuole materne, la Provincia si occupa 
della gestione delle scuole primarie e secondarie, mentre la Regione e i singoli 
enti appositamente creati sono competenti per la concessione di borse di studio.  
La prima area, quella dell’istruzione, la formazione professionale, il 
lavoro e la solidarietà sociale comprende tutti i procedimenti in materia di 
utilizzo del patrimonio scolastico, servizi per l’orientamento, di integrazione 
degli stranieri e l’educazione degli adulti, mentre dal punto di vista lavorativo le 
politiche attive del lavoro oppure la gestione degli albi e degli ordini 
professionali. 
La seconda area attiene, invece alla viabilità e all’edilizia sia generale 
che scolastica ed ha ad oggetto tutti i provvedimenti relativi agli interventi di 
manutenzione alle strutture scolastiche e alle infrastrutture per la viabilità 
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provinciale e la concessione di autorizzazioni per la progettazione e la 
realizzazione di nuove opere. 
L’area del territorio, dei trasporti e della protezione civile, invece, 
comprende tutti i procedimenti in materia di formazione, revisione ed 
aggiornamento del piano territoriale, la pianificazione dei trasporti cosiddetti 
extraurbani su gomma e tutto ciò che riguarda l’attività di coordinamento di 
programmi di prevenzione e previsione e la realizzazione di strutture di 
monitoraggio.  
L’area delle attività produttive, dell’agricoltura, del turismo e della 
cultura ha ad oggetto tutta l’attività inerente alla programmazione dello sviluppo 
delle aree rurali, lo sviluppo del turismo e la valorizzazione del territorio e infine 
lo sviluppo culturale.  
L’area dell’ambiente, delle risorse idriche, dei parchi, della tutela della 
flora e della fauna si occupa di tutte le questioni legate alla tutela dell’ambiente, 
del rispetto dei livelli di inquinamento e le azioni mirate all’abbattimento delle 
attività inquinanti, la pianificazione dell’utilizzo delle risorse idriche e tutte 
quelle attività che riguardano la tutela e l’allevamento della fauna selvatica. 
Anche il Difensore civico provinciale, al pari di quello comunale, è 
competente in materia di diritto di accesso nei confronti della Province e degli 
enti provinciali ma anche dei Comuni ed i loro enti se non è istituito il Difensore 
comunale. 
 
3.3 La competenza del Difensore civico regionale 
Come per il Difensore comunale e provinciale, anche quello regionale è 
competente nell’area ambiente e governo del territorio; l’area delle attività 
economiche e produttive, industria ed artigianato, cultura, turismo, sport e 
tributi; l’area dell’istruzione; quella del lavoro e dell’edilizia residenziale 
pubblica.  
Rispetto al livello comunale e provinciale, però, il Difensore regionale 
ha competenza anche in materia sanitaria, infatti, si occupa di provvedimenti in 
materia di organizzazione degli ospedali e di tutte le strutture sanitarie, ma è 
anche competente per tutti i procedimenti aventi ad oggetto le richieste di 
invalidità, le esenzioni, gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali. 
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L’area dell’ambiente comprende al suo interno l’inquinamento acustico, 
le barriere antirumore, gli impianti di smaltimento dei rifiuti e tutte le questioni 
relative all’igiene pubblica; mentre l’area del territorio comprende tutta la 
pianificazione territoriale, i vincoli urbanistici, le espropriazioni e le occupazioni 
pubbliche. 
L’area delle attività economiche e produttive invece raggruppa tutte le 
questioni relative all’organizzazione di queste attività, ai finanziamenti e alle 
agevolazioni per le imprese e le questioni relative ai tributi e alle tasse regionali.  
Come spiegato nel paragrafo delle competenze del Difensore civico 
provinciale, in materia di istruzione anche il Difensore regionale ha una certa 
competenza e in particolare si fa riferimento alla erogazione di borse di studio e 
di servizi scolastici. 
Anche il Difensore civico regionale è competente in materia di diritto di 
accesso e partecipazione ai procedimenti amministrativi nei confronti della 
Regione e degli enti partecipanti della Regione. 
 
3.4 I casi di esclusione della competenza 
Dopo aver ricostruito le aree di intervento del Difensore civico e dunque 
le materie nelle quali gli è riconosciuta la competenza, possiamo in modo 
generico tentare un’individuazione delle fattispecie e delle situazioni in cui la 
competenza del Difensore civico è esclusa. 
In primo luogo, non sarà competente in tutti quei casi in cui l’oggetto 
della segnalazione non rientra in una delle aree di intervento elencate nei 
paragrafi precedenti.  
L’interpretazione e la collocazione delle singole fattispecie appartenenti alle 
diverse aree di intervento, non deve essere restrittiva e rigida, ma al contrario la 
classificazione deve essere letta come un elenco esemplificativo e devono essere 
ritenute parte dell’area anche le fattispecie che hanno una certa connessione con 
quelle elencate.  
La competenza del Difensore, deve ritenersi esclusa, quando manca una qualsiasi 
forma di connessione tra l’area di intervento ed il procedimento amministrativo 
oppure quando quest’ultimo, pur rientrando tra le materie indicate nelle singole 
aree di intervento, è di competenza di un altro ente.  
87 
 
In secondo luogo, la competenza del Difensore civico è esclusa quando 
la controversia è tra due soggetti privati e non coinvolge una pubblica 
amministrazione. In queste ipotesi manca la legittimazione all’intervento degli 
uffici della difesa civica, perché sappiamo che l’oggetto del controllo del 
Difensore è la pubblica amministrazione e l’obiettivo è il rispetto dei principi di 
buon andamento.  
Vi sono, però, dei casi in cui pur trattandosi di una controversia tra privati il 
Difensore civico è ugualmente competente. Si tratta di quelle situazioni in cui la 
controversia sorge a causa di un mancato intervento della pubblica 
amministrazione oppure di un intervento che favorisce solo ed esclusivamente 
un privato rispetto agli altri, creando così situazioni di illegittimità. Quindi, si 
tratta di casi in cui la lite tra i privati è il riflesso del mancato adempimento degli 
uffici amministrativi oppure è il riflesso di situazioni createsi a causa di 
pubbliche amministrazioni che invece di bloccare situazioni di irregolarità, 
lasciano che queste si protraggano nel tempo. Una situazione di questo tipo si 
verifica ad esempio quando le immissioni di inquinamento da parte di un privato 
superano i limiti consentiti, danneggiando altri privati e la pubblica 
amministrazione non interviene, pur essendo a conoscenza della violazione. 
La competenza è esclusa anche nei casi in cui si mette in discussione un 
provvedimento che esprime la discrezionalità politica dell’organo che lo ha 
emanato. Pensiamo ad esempio al caso in cui il Consiglio comunale emette un 
provvedimento con il quale viene aumentata una tassa comunale. Se l’aumento 
rispetta i limiti massimi imposti dalla legge, il Difensore non è competente 
perché si tratta di un provvedimento che esprime una scelta politica, il singolo 
cittadino potrà presentare istanza presso gli uffici della difesa civica soltanto se 
si verificano, ad esempio, degli errori di calcolo nell’ammontare della tassa.  
Inoltre, la competenza degli uffici della difesa civica è esclusa nei casi 
in cui l’istanza viene sollevata da un consigliere oppure ad un gruppo consiliare 
di minoranza che vuole denunciare un abuso da parte di un gruppo di 
maggioranza. Queste situazioni vengono escluse dalla gran parte delle normative 
regionali e dagli statuti74, nessun Difensore civico italiano ha il potere di fare da 
                                                     
74 L’esclusione della competenza è prevista nelle leggi delle Regioni: Abruzzo, Basilicata, Emilia 
Romagna, Lazio, Liguria, Molise, Sardegna e Veneto. Ovviamente la limitazione riguarda 
solamente il ruolo di consigliere e non viene estesa anche alla persona fisica che conserva il diritto 
di presentare un’istanza al Difensore civico 
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mediatore in situazioni di conflitto tra istituzioni. Disposizione introdotta negli 
statuti sempre con l’obiettivo di salvaguardare l’indipendenza dal potere politico 
degli uffici della difesa civica.  
Infine, la competenza del Difensore civico è esclusa in tutti i casi in cui 
la materia oggetto dell’istanza è di competenza di un’altra autorità 
giurisdizionale o amministrativa. Esempi di questo tipo sono: le contravvenzioni 
al codice della strada, per le quali la competenza spetta al Giudice di Pace o al 
Prefetto oppure le controversie di pubblico impiego che ricadono nella 
giurisdizione del Tribunale del lavoro, il Difensore civico può essere adito solo 
se lo statuto o la normativa regionale o locale lo prevede e limitatamente ai casi 
di abuso o disfunzione nella fase concorsuale, ma il potere di annullamento di 
bandi o graduatorie irregolari spetta soltanto al Giudice amministrativo.  
In tutti i casi elencati, il Difensore civico non può esercitare i poteri che 
gli statuti o le normative gli riconoscono, può però indirizzare il cittadino verso 
l’istituto di tutela competente. Infatti, vige tra i Difensori regionali e locali un 
principio non scritto in base al quale il cittadino bisognoso di tutela viene sempre 
in qualche modo aiutato e non lo si lascia da solo nella ricerca dell'organo 
competente o dello strumento appropriato a garantirgli tutela75.  
Sulla base di questo principio, gli uffici di difesa civica devono cercare 
innanzitutto di conoscere il funzionamento e le competenze degli altri istituti di 
tutela, per poi dare le giuste informazioni al cittadino e magari anche la 
modulistica necessaria.  
È utile, pertanto, che gli uffici della difesa civica abbiano dei rapporti di 
collaborazione e creino dei meccanismi di scambio di informazioni con le 
autorità giudiziarie, il Giudice di pace, le associazioni a tutela dei consumatori, 
il Garante della privacy e il Garante del contribuente e tutte quelle istituzioni che 
sono idonee ad offrire tutela ai cittadini. 
 
4. La funzione di “advocacy” 
La fase di maggiore sviluppo della figura del Difensore civico a livello 
regionale coincide con il periodo in cui il dibattito intorno alla figura 
dell’Ombudsman era di massima attualità e di generale interesse nell’ambito 
                                                     
75 L. Lia e A. Lucchini, cit., pag. 166 
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della ricerca giuridica. In quegli anni si andava sviluppando un dibattito nel quale 
si intravedeva per il Difensore civico il ruolo di tramite per il superamento di 
tutti quegli ostacoli tra lo Stato e la società civile, l’obiettivo era fare del 
Difensore civico il punto di collegamento tra governanti e governati, tra 
amministratori e amministrati, così da superare le incomprensioni e le difficoltà 
di comunicazione tra le amministrazioni ed i cittadini76. 
Anche le scelte del legislatore nazionale nei processi di riforma dell’ordinamento 
delle autonomie locali sembravano assecondare questa prospettiva. Si ipotizzava 
addirittura che il Difensore civico fosse in grado di far fronte alla crisi 
dell’apparato amministrativo77. Ed in particolare, l’evoluzione normativa 
sembrava portare ad una figura in grado, tra le altre funzioni, di svolgere un ruolo 
di comunicazione tra amministrazioni statali e locali ed i cittadini; fino a 
diventare uno strumento di contrasto ai problemi di cattiva amministrazione.  
In altre parole, a partire da quel momento, si tende a valorizzare il ruolo del 
Difensore come mediatore tra amministrazione e cittadini e addirittura, 
consolidare la funzione di mediazione fino a renderla un segnale rivelatore della 
cosiddetta funzione di “advocacy”. La funzione di advocacy è l’attività che si 
occupa di tutelare tutte quelle situazioni riferite al disagio sociale che necessitano 
di una particolare tutela giuridica78. 
Questa particolare funzione si svolge sia attraverso un’azione di coinvolgimento 
delle comunità che vivono situazioni di disagio sociale, sia spronando le 
amministrazioni competenti ad intervenire al fine di limitare e sanare le 
situazioni segnalate. Si tratta di una funzione piuttosto complessa e delicata e per 
far sì che il Difensore civile possa esercitarla agevolmente è necessario 
organizzare un sistema coordinato con il network e sviluppare un lavoro in rete 
con le associazioni di tutela dei diritti umani e con le amministrazioni e le 
strutture competenti79.  
In pratica, l’obiettivo principale della funzione di advocacy consiste nel 
passaggio dall’individuazione del problema alla fase dell’intervento. 
                                                     
76 Ad affermare che il dibattito intorno alla figura dell’Ombudsman è volto all’attribuzione ad esso 
di un nuovo ruolo è: B. Di Giannatale – La mediazione del Difensore civico nella comunicazione 
tra Amministrazione locale e cittadino, in Nuova Rassegna, 2000, n. 19, pag. 2003 e ss.  
77 Anche sul punto a pronunciarsi è: B. Di Giannatale, cit., pag. 2006. 
78 Di questo parere: A. Ardigò – Riflessioni critiche e idee per gli sviluppo del volontariato di 
advocacy, in «Studi Zancan», 2003, pag. 18 e 19; e M. Giordano, La funzione del volontariato di 
advocacy, in «Studi Zancan», 2003, n. 1, pag. 20 e ss.  
79 S. Piazza, cit., pag. 121. 
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Dal quadro appena descritto, deriva una molteplicità di funzioni che 
vanno a caratterizzare il Difensore civico. E in base a ciò, sorgono dubbi circa la 
configurazione dell’istituto e più nello specifico, ci si chiede se il Difensore 
civico, alla luce delle nuove funzioni prospettate, possa essere considerato un 
semplice “attore amministrativo”80, ovvero una figura istituzionale con una 
funzione legata al disegno formale-legale o se, invece, sia da ritenersi garante e 
promotore di una “cultura civica”81 oppure ancora un “soggetto sociale” cioè 
parte attiva di una società civile, ovvero un soggetto inserito in una dimensione 
ed in un ruolo altamente istituzionali82. 
Come si può ben comprendere, si tratta di un problema di non facile soluzione e 
che porta ad un inesauribile dibattito dottrinale83. E infatti, se da un lato non si 
può escludere categoricamente il Difensore civico dal novero delle autorità 
amministrative indipendenti, perché non troviamo norme nell’ordinamento che 
ci portano a questa esclusione; dall’altro, non possiamo neanche non tenere conto 
della teoria che vede il Difensore civico come “magistrato di persuasione”84 e 
come “magistrato naturale dei diritti umani”85, ovvero come soggetto pubblico 
detentore di un particolare status derivante dalla cultura dei diritti umani 
fondamentali86, dall’esigenza della promozione di una cultura civica87, dalla 
consapevolezza dell’urgenza di sostegni istituzionali alla democrazia 
sostanziale88. 
Tra le configurazioni del Difensore civico come magistrato naturale dei 
diritti o come Autorità amministrativa indipendente, non si verifica una vera e 
propria incompatibilità funzionale o organizzativa, ma appare evidente che 
                                                     
80 F. P. Cerase - Pubblica Amministrazione. Un’analisi sociologica, Carocci, Roma, 1998, cap. IV, 
pag. 77 a 103. 
81 P. De Stefani - Il diritto internazionale dei diritti umani, Cedam, Padova, 1994. 
82 F. P. Cerase - cit., cap. VIII, pag. 163 a 185. 
83 Di questo parere è S. Piazza - Tra regolazione degli interessi e garanzia dei diritti. Per una 
ricostruzione dei modelli di autorità amministrative indipendenti, Parte Prima, in Nuova Rassegna, 
1999, n. 12, pag. 1162 a 1213. 
84 La teoria è stata formulata dalla Scuola di Padova a cui appartengono studiosi quali: Olivetti 
Rason, Papisca, Mascia, Strumendo e tanti altri.  
85 A. Papisca - Difensore civico, ovvero magistrato naturale dei diritti umani, in Pace, diritti 
dell’uomo, diritti dei popoli, IV, 1990, n. 2, pag. 9 e ss.  
86 A. Papisca -  Riflessioni sulla difesa civica nel sistema delle garanzie dei diritti umani, in Pace, 
diritti dell’uomo, diritto dei popoli, VII, 1993, n. 1 (ed. 1994), pag. 49 a 59. 
87 A. Papisca – Il Difensore per la (ri)qualificazione costituzionale della difesa civica in Italia, in 
N. Olivetti Rason e L. Strumendo, Tutela e promozione dei diritti umani e di cittadinanza, Cedam, 
Padova, 1997. 




l’attribuzione di entrambe le funzioni possa spostare l’obiettivo finale del 
Difensore civico ed in particolare, l’attività di sorveglianza svolta nei confronti 
della attività delle amministrazioni89. 
Mentre, l’attribuzione della sola qualificazione di magistrato naturale dei diritti, 
porta a ritenere che il ruolo del Difensore civico possa ricomprendere anche un 
compito di promozione sociale del senso civico, della cultura della legalità e 
anche di educazione civica ai diritti umani. 
Si tratta di un tema estremamente difficile da affrontare seppur molto attuale. Il 
ruolo di custode dei diritti riconosciuto al Difensore civico costituisce un vera e 
propria necessità per la comunità in cui opera, proprio perché svolge un ruolo di 
regolazione di rapporti tra individui e apparati amministrativi90. 
Più nello specifico, quando si parla di cultura della difesa civica e della sua 
diffusione si possono incontrare degli ostacoli che ne vietano proprio la 
propagazione e per cercare di capire al meglio quali siano questi ostacoli e come 
superarli si può riflettere su alcune considerazioni. Il tessuto sociale sul quale il 
Difensore civico opera, è caratterizzato da uno scarso senso civico e riscontriamo 
un forte senso di chiusura verso la legalità e dove, invece, è molto diffuso il senso 
di appartenenza a clan e lobby, ad associazioni clientelari e sistemi di questo 
tipo. Un tessuto sociale in cui manca proprio una “religione civica” e dove si 
sono sviluppate forti dinamiche corruttive91. In un contesto di questo tipo, che si 
mostra “profondamente incivile”92, sorge spontaneo chiedersi se il ruolo di “alto 
profilo” della difesa civica, ovvero di promozione della cultura civica, possa 
realizzarsi oppure resti una semplice illusione93.  
In un quadro così articolato, dove la cultura civica ha una struttura piuttosto 
debole, il ruolo del Difensore di promotore di questa cultura è ormai diventato 
allo stesso tempo improrogabile ed impraticabile94, a causa della forte carenza di 
                                                     
89 Di questo parere è L. De Angelis – La tutela degli interessi diffusi nell’Amministrazione: 
possibile ruolo del Difensore civico (anche in relazione alla legge 241/1990), in Diritto 
processuale amministrativo, 1991, pag. 330 e ss.  
90 P. Bertolini, cit., pag. 54 e ss.  
91 G. E. Rusconi – Possiamo fare a meno di una religione civile?. Laterza, Roma-Bari, 1999 
92 A definire l’Italia “profondamente incivile” sono: D. R. Putman et al. – La tradizione civica 
nelle regioni italiane, Arnoldo Mondadori, Milano, 1993 e P. Donati – La società civile in Italia, 
Arnoldo Mondadori, Milano, 1997.  
93 A pensare che in un Paese come il nostro la cultura civica possa restare una «pia illusione» è S. 
Piazza - Tra regolazione degli interessi e garanzia dei diritti. Per una ricostruzione dei modelli di 
autorità amministrative indipendenti, Parte seconda, cit., pag. 2072 a 2121.  
94 L. Sciolla - Come si può costruire un cittadino, ne Il Mulino, luglio-agosto 1999, n. 384, pag. 
601 a 609. 
92 
 
educazione alla società civile95, della mancanza di educazione civica e 
costituzionale96 e dell’etica pubblica97, per citarne alcune.  
Appare evidente che un sistema di difesa civica in un contesto di questo 
tipo non sia tra i più idonei ad assumersi un ruolo di tutela extragiudiziale dei 
diritti e degli interessi diffusi; di una funzione di advocacy e di promozione 
sociale ed istituzionale della cultura civica e della cultura della legalità e allo 
stesso tempo di controllo della pubblica amministrazione98. 
 
5. Le competenze speciali e i Mediatori settoriali 
Già nell’individuazione dei soggetti ai quali è riconosciuta la 
legittimazione attiva nei confronti del Difensore civico è stato sottolineato che le 
normative in materia di difesa civica, dedicano una particolare attenzione ad 
alcune categorie di soggetti che si trovano in una posizione di debolezza e che 
incontrano maggiori difficoltà nell’esercizio dei diritti. Ed è questa la ratio alla 
base di quelle disposizioni normative che garantiscono maggiore tutela nei 
confronti di persone affette da particolari malattie, di portatori di handicap, degli 
anziani, dei minori e degli stranieri. Infatti, anche in materia di difesa civica viene 
riconosciuta a queste categorie di soggetti una maggiore tutela attraverso 
l’attribuzione di particolari competenze ai Difensori civici. 
Questi poteri riconosciuti all’istituto possono essere definiti “speciali” e la loro 
specialità è data dalla peculiarità della posizione in cui si trova il cittadino. Sono 
speciali anche perché generalmente esulavano dalle classiche competenze 
attribuite al Difensore civico al momento della sua istituzione; infatti, sono state 
attribuite nel tempo e ogniqualvolta venivano alla luce nuove situazioni da 
tutelare.  
In materia di handicap, il Difensore civico sulla base delle legge n. 104 
del 1994, ha il potere di costituirsi come parte civile nei processi penali per i reati 
di particolare gravità commessi contro una persona portatrice di handicap99.   
                                                     
95 Tra gli altri: A. Cavalli – Educare la società civile, in C. Leccardi – I limiti della modernità, 
Carocci, Roma, 1999 e A. Chionna – Pedagogia della responsabilità. Educazione e contesti 
sociali, Editrice La Scuola, Brescia, 2001. 
96 L. Corradini e G. Refrigeri – Educazione civica e cultura costituzionale, il Mulino, Bologna, 
1999 
97 G. Deiana – Insegnare l’etica pubblica, Erickson, Trento, 2003. 
98 S. Piazza, cit., pag. 131 
99 Questa competenza speciale è stata analizzata nella definizione dei rapporti tra il Difensore 
civico e le autorità giudiziarie (Capitolo Secondo - paragrafo 10.3 – pag. 42 e 43). 
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In materia di tutela dei diritti del malato, all’istituto della difesa civica è 
riconosciuto una funzione di protezione e di ascolto del malato. In realtà, una 
funzione molto simile era già stata attribuita a partire dagli anni ’80 al cosiddetto 
Tribunale del malato, ovvero un’associazione composta per lo più da cittadini e 
da professionisti che volontariamente si impegnano nell’ascolto del malato e 
nella ricerca di soluzioni migliorative circa la permanenza negli ospedali. 
Si possono riscontrare molte similitudini tra i due istituti, infatti ad entrambi 
viene riconosciuta come funzione principale quella dell’ascolto ma allo stesso 
tempo si può comunque individuare una certa differenza tra gli obiettivi finali. 
Mentre il Difensore civico ha un compito di aiuto e sostegno nelle attività 
pratiche e che riguardano il rapporto con gli uffici delle aziende sanitarie, il 
Tribunale del malato svolge una funzione di sostegno nei casi di permanenza 
negli ospedali e soprattutto l’ufficio abilitato a ricevere le lamentele circa il 
cattivo funzionamento delle aziende ospedaliere e deve impegnarsi nella ricerca 
di una migliore organizzazione del servizio sanitario. 
Il Difensore civico, in passato, ha svolto un’attività di assistenza e di 
sostegno anche per tutte quelle persone che si trovano in una posizione 
particolare perché presentano una disabilità fisica o psichica ma non tanto grave 
da comportare un’interdizione e che al tempo stesso necessitano di una figura 
che sia costantemente al loro fianco in modo da aiutarli nelle attività a rilevanza 
giuridica, nei rapporti con i servizi pubblici e con le politiche assistenziali locali. 
Si può ben comprendere che il Difensore civico non può esercitare questo tipo 
di funzioni che richiedono innanzitutto una certa costanza e poi anche dei mezzi 
e delle risorse adeguate. Ma soprattutto l’ufficio della difesa civica non 
riuscirebbe a coprire l’intero fabbisogno territoriale per il quale sarebbe 
opportuno istituire una figura abilitata a questo tipo di funzioni.  
Questa carenza normativa è stata colmata nel 2004 con l’approvazione della 
legge n. 6 che ha istituito la figura dell’Amministratore di sostegno proprio con 
l’obiettivo di curare i diritti e gli interessi di le persone che si trovano in queste 
situazioni e non di sostituirle nell’esercizio delle attività della vita quotidiana, 
evitando, inoltre, il venir meno della capacità di agire.  
Molto importanti sono anche le competenze attribuite ai Difensori civici 
in materia di stranieri dimoranti nel territorio regionale. Nei loro confronti è 
riconosciuta la possibilità di ottenere una consulenza completamente gratuita del 
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Difensore civico anche per quelle materie e questioni che sono al di fuori delle 
competenze istituzionali della difesa civica100. 
 
6. I Difensori civici settoriali 
In linea con quanto previsto nei Paesi che per primi hanno istituito la 
figura dell’Ombudsman, anche il nostro ordinamento nell’ultimo decennio ha 
istituito Difensori civici settoriali con specifiche competenze in determinate 
materie o per la tutela di determinate categorie di soggetti. Questi Difensori civici 
non costituiscono un’alternativa all’Ombudsman con competenza generale, ma 
lo affiancano nella tutela degli individui e svolgono insieme le attività per le quali 
è attribuita una specifica competenza. 
 
6.1 Il Garante dei diritti dei detenuti 
Il Garante dei diritti dei detenuti è una figura presente nella gran parte 
dei Paesi Europei che come dice il nome stesso si occupa della tutela dei diritti 
delle persone sottoposte a restrizione della libertà e svolge una funzione di 
ausilio nei loro confronti. 
Oltre, alla supervisione e alla sorveglianza sul rispetto dei diritti dei detenuti, il 
Garante svolge funzioni di ascolto nei confronti di questi soggetti, data la 
posizione particolarmente debole e che facilmente si potrebbe aggravare in un 
contesto di difficile sopravvivenza. 
La figura non poteva mancare nei Paesi che costituiscono la patria 
dell’Ombudsman come la Svezia e i Paesi scandinavi e gli vengono riconosciuti 
ampi poteri in materia di sorveglianza della pubblica amministrazione contro gli 
abusi nei confronti dei detenuti. 
La Svezia e la Finlandia hanno un Ombudsman collegiale di nomina 
parlamentare, la Danimarca invece ha un istituto con competenza suddivisa in 
dipartimenti. 
Anche molti Paesi dell’Unione Europea hanno istituito un Ombudsman dei 
detenuti, ad esempio gli ordinamenti dell’Inghilterra e della Scozia, prevedono 
                                                     
100 La Liguria prevede la partecipazione del Difensore civico al Comitato per la tutela delle 
popolazioni nomadi, che ha il compito di studiare le loro condizioni di vita e di formulare delle 




la figura dotandola di ampi poteri di ispezione e di tutela dei detenuti contro gli 
abusi delle amministrazioni. Il Portogallo ha un figura simile, istituita negli anni 
’90 dotata di poteri ispettivi diretti a verificare l’operato delle forze armate nel 
Paese. La Francia, invece, non prevede l’istituzione di un’apposita figura ma 
attribuisce al ministro della giustizia il potere di istituire uffici locali adibiti a 
queste funzioni. 
In Italia, come per il Difensore civico, fino a poco tempo fa la scelta 
sull’istituzione di un Garante dei detenuti spettava solo ed esclusivamente ai 
governi locali. In linea generale, Regioni e Comuni hanno istituito Garanti che 
ricevono segnalazioni sul mancato rispetto della normativa penitenziaria, sui 
diritti dei detenuti eventualmente violati o parzialmente attuati e si rivolgono 
all’autorità competente per chiedere chiarimenti o spiegazioni, sollecitando gli 
adempimenti o le azioni necessarie. 
Il loro operato si differenzia sia per natura sia per funzione, da quello degli organi 
di ispezione interna degli istituti penitenziari e della stessa magistratura di 
sorveglianza.  
I Garanti possono effettuare colloqui con i detenuti e possono visitare gli istituti 
penitenziari senza autorizzazione, secondo quanto disposto dall’ordinamento 
penitenziario. 
Nel 2008, come era avvenuto nel decennio precedente per i Difensori civici 
regionali e locali, è stata istituita la Conferenza nazionale dei Garanti regionali. 
Si tratta di un organismo che ha il compito di pianificare iniziative di rilievo 
nazionale per meglio affrontare le problematiche connesse alla tutela dei diritti 
fondamentali dei detenuti, all’esecuzione della pena e al loro reinserimento 
sociale.  
Fino allo scorso marzo il nostro ordinamento anche dal punto di vista 
della tutela di persone sottoposte a restrizione della libertà presentava una grave 
carenza. Infatti, l’Italia era sprovvista di un Garante nazionale dei diritti dei 
detenenuti ma esistevano soltanto Garanti a livello regionale, provinciale e 
comunale le cui funzioni sono definite negli atti istitutivi.  
La necessità di istituire tale figura è data innanzitutto dalla difficoltà riscontrata 
dai magistrati di sorveglianza nella verifica del rispetto della legalità all’interno 
delle carceri, ma non solo. Sappiamo che i nostri istituti penitenziari negli ultimi 
anni sono afflitti da gravi problemi di sovraffollamento, infatti in essi sono 
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ospitati un numero di detenuti decisamente superiore rispetto alla capienza 
regolamentare. La situazione italiana, da questo punto di vista, è particolarmente 
drammatica e tutto questo mette a rischio il rispetto delle norme di sicurezza in 
questi luoghi e l’intero sistema carcerario. Questa situazione produce 
inevitabilmente la violazione dell’art. 3 della Convezione Europea dei Diritti 
dell’Uomo ed ha portato a diverse condanne da parte della Corte Europea. 
La Corte di Strasburgo ha più volte invitato l’Italia a porre rimendi a queste 
problematiche e trovare delle soluzioni che siano in grado, nel più breve tempo 
possibile, di ripristinare le carenze. Purtroppo, si tratta di una situazione che il 
nostro Paese si trascina ormai da diversi anni e tutti i tentativi, come la modifica 
del codice penale e l’introduzione della sospensione condizionale della pena101, 
hanno migliorato solo parzialmente la situazione, ma ancora oggi non si è arrivati 
ad una soluzione definitiva.  
Nel marzo 2015, nel tentativo di dare una risposta al problema che 
investe le istituzioni carcerarie italiane e in attuazione del D.L. 146/2013 
cosiddetto “svuota-carceri”, il Ministro della Giustizia ha sottoscritto un decreto 
ministeriale con il quale sono state  regolate la struttura e la composizione 
dell’organo di garanzia dei diritti e delle persone detenute o private della libertà 
personale, cercando anche di dare una risposta alle sollecitazioni della Corte 
Europea dei diritti dell’uomo in materia di tutela dei detenuti.  
È stata introdotta nell’ordinamento italiano la figura del Garante nazionale dei 
detenuti e secondo quanto previsto dal decreto ministeriale sarà un organo 
collegiale composto da tre membri, uno dei quali nominato dal Presidente. 
L’istituto avrà sede presso il Ministero della Giustizia e sarà dotato di funzionari 
scelti dal Garante dopo aver sentito il parere del ministro e delle organizzazioni 
sindacali.  
Per quanto riguarda le funzioni, il decreto riconosce al Garante il 
compito di vigilare affinché l’esecuzione della custodia di detenuti in carcere o 
sottoposti ad altre forme di limitazione della libertà personale, avvenga nel pieno 
rispetto della Costituzione, delle convenzioni internazionali sui diritti umani 
ratificate dall’Italia, delle leggi dello Stato e dei regolamenti.  
                                                     
101 La sospensione condizionale della pena è un istituto giuridico, disciplinato, nell'ordinamento 
italiano, dagli artt. 163-168 c.p., mediante il quale coloro che sono condannati a scontare una pena 
che non supera i due anni di reclusione, ottengono una sospensione dell'esecuzione della stessa. Se 
al termine di questo periodo di sospensione, il soggetto non ha commesso un altro delitto della 
stessa indole, il reato si estingue e, quindi, non ha luogo l'esecuzione della stessa.  
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Può visitare, senza necessità di autorizzazione, tutte le strutture destinate ad 
accogliere le persone sottoposte a misure di sicurezza detentive. Può, inoltre, 
prendere visione, previo consenso anche solo verbale dell’interessato, degli atti 
contenuti nel fascicolo della persona privata della libertà personale. 
Periodicamente, inoltre, deve redigere rapporti nei quali si fa un riepilogo dei 
casi trattati, delle difficoltà incontrate e delle situazioni per le quali è necessario 
un intervento urgente.  
Ad oggi, però, il Garante non è stato ancora nominato. Se si è fatto un 
passo in avanti rispetto alla questione del Difensore civico nazionale con 
l’approvazione di un decreto che ne definisce l’organizzazione ed i poteri, dal 
punto di vista dei risultati siamo ancora bloccati. 
 
6.2 L’Autorità garante per l’infanzia e l’adolescenza 
La figura del Garante per l’infanzia e l’adolescenza è l’Ombudsman che 
rappresenta gli interessi dei minori e si occupa della protezione e della 
promozione dei diritti di questa particolare categoria di cittadini.  
L’istituzione di un Garante, che nel nostro Paese si articola a livello nazionale, 
regionale e locale, trova fondamento nella Convenzione delle Nazioni Unite sui 
Diritti del fanciullo, stipulata nel 1989 e in cui si afferma che i minori sono 
titolari di diritti al pari degli adulti e nella Convenzione Europea sull’esercizio 
dei diritti da parte dei minori, stipulata nel 1996 nella quale si afferma che ai 
diritti dei minori devono essere riconosciuti gli stessi diritti di azione previsti per 
qualsiasi altro individuo.  
La legge n. 112 del 12 luglio 2011 istituisce nel nostro Paese l’Autorità garante 
per l’infanzia e l’adolescenza102 come organo monocratico il cui compito è 
esaminare e segnalare alle autorità competenti situazioni di abbandono, disagio 
o violazione o rischio di violazione, dei diritti dell’infanzia e dell’adolescenza. 
Può richiedere alle pubbliche amministrazioni o a enti pubblici e privati di 
fornire informazioni rilevanti ai fini della tutela delle persone di minore età e 
può, inoltre, accedere a dati e informazioni. 
                                                     
102 Dal novembre 2011 il primo titolare dell’Autorità è Vincenzo Spadafora, che si è sempre 
occupato di tutela dei minori, acquisendo una particolare esperienza in materia di tutela dei diritti 
di minori.  
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Nello specifico, il Garante dell’infanzia e dell’adolescenza, ha il compito 
di ascoltare minori e adolescenti al fine di garantirne la partecipazione attiva 
nella comunità. Inoltre, ha il compito di creare dei rapporti di collaborazione con 
tutti i soggetti operanti nell’ambito della tutela e della promozione dei diritti 
dell’infanzia e dell’adolescenza.  
Nella stessa legge istitutiva è prevista la collaborazione con la Commissione 
Parlamentare per l’infanzia e l’adolescenza103 e con l’Osservatorio nazionale per 
l’infanzia e l’adolescenza104. 
Invece, per l’analisi di questioni di particolare interesse, il Garante può avvalersi 
della collaborazione di commissioni consultive composte, oltre che da 
rappresentanti di istituzioni, associazioni ed esperti, anche da rappresentanze di 
bambini ed adolescenti. 
Una delle principali forme di tutela affidate all'Autorità garante è la 
possibilità di segnalare violazioni o rischi di violazione dei diritti dei bambini e 
degli adolescenti di cui venga a conoscenza sia d’ufficio, sia dietro segnalazione. 
Non essendo prevista dalla legge la possibilità di un suo intervento sui 
procedimenti, è prevista una collaborazione con le istituzioni competenti, come 
i servizi sociali, tribunali e scuole per assicurare che le segnalazioni ricevano sia 
la dovuta attenzione, sia delle risposte concrete volte alla risoluzione delle 
problematiche. 
L'Autorità garante ha anche il compito di formulare pareri, osservazioni e 
proposte sulle leggi e le politiche che riguardano i bambini e gli adolescenti. 
Per ottenere importanti risultati è prevista anche una robusta attività di 
promozione e di sensibilizzazione al fine di diffondere la conoscenza e la cultura 
dei diritti dell'infanzia e dell'adolescenza e per favorire l’attuazione del 
riconoscimento dei minorenni come soggetti titolari di diritti. Per questo 
l’Autorità garante ha creato delle alleanze con il mondo della cultura e dei media 
con l’obiettivo di far conoscere la propria attività.  
                                                     
103 La Commissione parlamentare per l’infanzia e l’adolescenza è stata istituita con la legge 
451/1997 ed ha compiti di indirizzo e di controllo sulla concreta attuazione degli accordi 
internazionali e della legislazione relativi ai diritti e allo sviluppo dei minori. 
104 L’osservatorio nazionale per l’infanzia e l’adolescenza, istituito insieme alla Commissione 
parlamentare per l’infanzia e l’adolescenza con la legge n. 451 del 1997, coordina le 
amministrazioni centrali, regionali e locali e tutte le associazioni e le organizzazioni non 




L'Autorità predispone, come previsto per il Difensore civico e per il Garante dei 
detenuti, una relazione annuale al Parlamento per dar conto delle attività 
realizzate. 
Inoltre, l'Autorità presiede la Conferenza nazionale per la garanzia dei diritti 
dell'infanzia e dell'adolescenza, composta dai garanti regionali, e partecipa ai 
lavori di reti ed organizzazioni internazionali di tutela e promozione dei diritti 
delle persone di minore età. 
Nell’analisi delle competenze e dei poteri attribuiti al Garante per 
l’infanzia troviamo molte similitudini con le funzioni ed i poteri riconosciuti al 
Difensore civico e il Garante dei detenuti, con la differenza però che a capo di 
questa Autorità vi è un rappresentante che può operare concretamente nella 
realizzazione degli obiettivi dell’organo. Tutto questo, invece, manca per sia per 
l’Ombudsman a livello nazionale, per il quale non abbiamo ancora una legge 
generale, sia per il Garante dei detenuti per il quale da circa sei mesi vige nel 
nostro ordinamento una legge nazionale che ne regola i poteri e le funzioni ma 
che ad oggi non è stato ancora nominato. 
 
7. Alcuni casi pratici 
Al fine di chiarire meglio le idee circa l’attività concreta svolta dai 
Difensori civici si ritiene opportuno analizzare alcune delle istanze che sono state 
sottoposte all’attenzione dei vari uffici regionali e del Coordinamento dei 
Difensori civici. 
Partendo dai dati numerici va rilevato che nell’anno in corso e rispetto ai due 
anni precedenti il numero delle istanze presentate agli uffici della difesa civica è 
raddoppiato, si è passati dalle 59 presentate nel 2013 alle 104 del 2015105 e 
bisogna tener presente che per quest’ultimo, nel calcolo delle istanze, è assente 
l’ultimo trimestre e dunque non abbiamo un dato certo e il numero potrà essere 
superiore.  
Questo incremento dimostra che con il passare degli anni sicuramente la figura 
del Difensore civico ottiene maggiore consenso, che ha ottenuto maggiore 
visibilità e che rispetto agli anni precedenti è maggiormente conosciuto. Inoltre, 
ci dimostra che i cittadini mostrano più fiducia nei confronti dell’istituto e 
                                                     
105 I dati di cui si dispone sono tratti direttamente dalla Relazione della difesa civica italiana 
dell’anno 2015.  
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ritengono i suoi strumenti idonei alla risoluzione delle proprie problematiche, ma 
non solo. Questo significa anche che sono in costante aumento le situazioni di 
disagio che i cittadini sentono verso le pubbliche amministrazioni e soprattutto 
che questo tipo di problematiche continuano a trovare difficoltà di risoluzione di 
fronte alle istituzioni nazionali. 
Dal punto di vista dei risultati, invece, non sempre si è riusciti a giungere ad una 
soluzione e questo è dovuto, nella maggior parte dei casi, a della difficoltà 
nell’individuazione dell’oggetto delle richieste o dalla mancata competenza della 
difesa civica nelle materie oggetto delle istanze. Infatti, in alcuni casi è stato 
frainteso il ruolo del Coordinamento e dei Difensori civici tanto da presentare 
istanze in cui si chiede di avviare un procedimento di modifica delle leggi o della 
stessa Costituzione oppure chiedere al Difensore di sostituirsi alla pubblica 
amministrazione.  
Si ritiene interessante sottolineare anche la differenziazione negli oggetti 
delle istanze che coprono i diversi settori di intervento per i quali è riconosciuta 
la competenza della difesa civica. Questo aspetto ci permette di affermare che 
sono diverse le categorie di cittadini che si rivolgono agli uffici del Difensore e 
che hanno richieste piuttosto differenziate tanto da non poter individuare un 
cittadino-tipo che si avvale di questo strumento di tutela. Si tratta, infatti, di 
persone con caratteristiche economiche e sociali differenti e che istaurano 
rapporti con gli uffici pubblici per esigenze varie.  
Infatti, coloro che si avvalgono del Difensore civico non hanno solo richieste 
relative alla risoluzione di problematiche sorte nei rapporti con la pubblica 
amministrazione ad esempio in materia di servizi pubblici, di rilascio di 
autorizzazioni o licenze oppure per questioni relative al calcolo di tasse e tributi.  
I cittadini si rivolgono alla difesa civica anche per questioni non puramente 
amministrative ma attinenti a situazioni di disagio personale o sociale nei 
confronti della comunità in cui vivono, si fa riferimento ad esempio alle 
problematiche relative al reinserimento sociale a seguito di un periodo di 
detenzione.  
Ma tante altre sono le problematiche per le quali è richiesto l’intervento della 
difesa civica, alcune hanno ad oggetto questioni relative a: inquinamento e 
territorio, edilizia e attività produttive, le questioni in materia di sanità e di 
politiche sociali.  
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Nella Relazione del Coordinamento, con riguardo al triennio 2013-2015, sono 
messi a confronto anche i settori per i quali è stato richiesto l’intervento della 
difesa civica ed è interessante notare come, per alcuni profili, in un periodo di 
tempo piuttosto breve si sono modificate anche le esigenze dei cittadini.  
Per capire meglio la questione si possono prendere in considerazione alcuni 
esempi numerici: per il settore “assetto istituzionale” si è passati dalle 3 istanze 
nel 2013 alle 30 e 36 istanze rispettivamente nel 2014 e 2015. Altri settori, 
invece, hanno mantenuto una certa costanza nel numero di istanze si fa 
riferimento ad esempio al settore sanità, al settore immigrazione/emigrazione 
oppure al settore lavoro, che nel confronto del triennio 2013-2015 presentano un 
numero di richieste costante.  
Nella Relazione presentata nel 2015 e con riferimento all’anno 2014 
vengono riportati, a titolo esemplificativo, alcuni dei casi di cui si sono occupati 
i Difensori civici nazionali. 
Di seguito vengono riportare quelle problematiche che si ritengono 
maggiormente interessanti con lo scopo di esaminare l’azione della difesa civica 
e le sue modalità di intervento ma anche gli ostacoli che l’istituto trova nel 
rapportarsi agli uffici pubblici e con i loro funzionari. 
Proprio con riguardo al settore assetto istituzionale, il Difensore civico 
della Campania si è trovato di fronte ad una istanza avente ad oggetto la 
rappresentanza di genere negli organismi elettivi. 
La legge n. 215/2012, recependo e specificando il contenuto di disposizioni 
comunitarie, ha sancito, al fine di promuovere le condizioni di pari opportunità 
tra uomo e donna, dei principi in base ai quali si prevede il rispetto all'interno 
degli organismi elettivi di determinate percentuali di genere. In altre parole, 
all’interno di questi organismi, devono essere nominati un numero più o meno 
paritario di uomini e donne per far sì che siano rappresentati entrambi i sessi.  
Con la legge del 2012 si invitano Regioni ed Enti locali a modificare i propri 
statuti e riformulare le normative in modo da rispettare questi nuovi principi. Ove 
ciò non avvenga, secondo gli artt. 136, 137 e 138 del Testo Unico degli Enti 
Locali si attiva il potere sostitutivo riconosciuto in capo al Difensore civico 
regionale competente per quell’amministrazione.  
Per quanto riguarda la Campania, ben quattro comuni della Regione non hanno 
adempiuto alla modifica degli statuti e la Commissione delle Pari Opportunità 
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ha sollevato la questione di fronte al Difensore regionale chiedendo la nomina 
del commissario ad acta. Data l’importanza e la delicatezza della questione, il 
Difensore campano, prima di procedere con l’attivazione del potere sostitutivo 
ha sentito il parere del Ministero degli Interni e delle Prefetture ed ha inviato 
delle sollecitazioni ai singoli Comuni campani al fine di conoscere la situazione 
regionale, scoprendo che la maggior parte degli enti non rispettava la normativa 
e non erano inadempienti soltanto i quattro Comuni individuati dalla 
Commissione delle Pari Opportunità. 
Il Difensore ha richiesto anche un parere del Consiglio di Stato e quest’ultimo 
ha affermato che in caso di mancato rispetto delle disposizioni contenute nella 
legge del 2012 e se il Sindaco, il Presidente della Provincia o della Regione non 
intervengono deve essere nominato un commissario ad acta con il compito di 
modificare lo statuto106. 
Una volta chiarito il quadro regionale, il Difensore civico, data la gravità della 
situazione, per evitare di procedere alla nomina di commissari ad acta in quasi 
tutti i Comuni della Regione, ha presentato una diffida nei confronti dei Comuni 
campani chiedendo di adempiere alla nuova normativa e di modificare gli statuti. 
Un altro caso interessante, sempre con riguardo al settore assetto 
istituzione è relativo al diritto dei gruppi linguistici di ottenere provvedimenti 
amministrativi nella lingua da essi utilizzata.  
Si tratta di una questione tipica delle Regioni bilingue come il Trentino Alto 
Adige, dove organi amministrativi, uffici e concessionari di pubblici servizi nel 
momento in cui ricevono istanze o denunce, devono rispondere con atti o 
provvedimenti che siano redatti nella lingua del richiedente. 
In particolare, al Difensore della Provincia autonoma di Bolzano è stata 
presentata un’istanza avente ad oggetto la richiesta di diffida nei confronti 
dell’ufficio dell’Agenzia delle Entrate locale che aveva inviato al 
cittadino/richiedente un avviso di pagamento in una lingua diversa dalla 
madrelingua del cittadino che prima di rivolgersi alla difesa civica aveva fatto 
presente all’ufficio l’errore nell’atto ma non avendone ottenuto la traduzione e 
vedendosi notificare nuovamente l’atto nella lingua utilizzata nel primo 
documento, si è rivolto alla Difensore civico di Bolzano.  
                                                     
106 Parere del Consiglio Stato n. 93 del 2015 
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L’ufficio a sua volta non è riuscito a risolvere la problematica e il cittadino è 
stato costretto a fare ricorso agli strumenti giurisdizionali. 
Numerose sono state anche le istanze in materia di 
immigrazione/emigrazione. Le segnalazioni, infatti, giungono sia da stranieri 
che chiedono di far ingresso nel territorio italiano, sia da cittadini italiani che 
risiedono in Paesi stranieri e che incontrano difficoltà nell’ottenere certificazioni 
o registrazioni nel cosiddetto AIRE (Anagrafe Italiani residenti all’Estero). 
Ma i casi che si verificano più di frequente sono proprio i divieti di ingresso nei 
confronti di stranieri che chiedono di entrare nel territorio italiano per motivi di 
lavoro, di studio o di ricongiungimento con familiari già residenti in Italia. 
Uno dei casi che si riporta nella Relazione riguarda proprio una studentessa 
straniera minore di età che in base ad un accordo tra la scuola di provenienza e 
la scuola italiana ospitante chiedeva di entrare nel territorio italiano proprio con 
finalità di studio. L’ambasciata italiana però gli aveva negato il visto perché data 
la minore età della studentessa, riteneva che in base alla normativa vigente non 
fosse consentito l’ingresso ad una minore per la frequenza di una scuola primaria 
o secondaria.  
Il diniego dell’ambasciata era palesemente in contrasto con la Direttiva 
2004/114/CE che specifica che tra le categorie di stranieri ammessi nel territorio 
europeo vi sono gli studenti senza specificare un grado di studio. Il contrasto del 
diniego si verifica anche nei confronti dell’art. 44 bis del DPR 394 del 1999 in 
cui si chiede, per l’ingresso di studenti di età pari o superiore ai 15 anni, una certa 
coerenza dei corsi di studio da seguire in Italia rispetto alla formazione 
precedente. Tutte caratteristiche che la studentessa aveva e oltretutto al momento 
della presentazione della richiesta aveva anche dimostrato di avere tutte le 
garanzie previste dalla normativa (il consenso dei genitori, un alloggio, un 
reddito) 
Una volta verificati questi aspetti l’ufficio della difesa civica ha chiesto 
all’Ambasciata di riesaminare la questione e di annullare il diniego. Quest’ultima 
ha riesaminato la domanda della studentessa confermando, però, il diniego. 
Inoltre, si ritiene interessante andare ad analizzare i casi pratici di cui si 
sono occupati alcuni dei Difensori civici regionali. Da una ricerca svolta nei siti 
internet dei Difensori regionali sono stati estrapolati alcuni casi pratici da essi 
esaminati e che grazie all’intervento degli uffici di difesa civica hanno trovato 
104 
 
una soluzione. Si fa riferimento, in particolare, al sito internet del Difensore 
abruzzese107, dell’Emilia Romagna108 e del Difensore lucano109, che riportano in 
modo dettagliato le istanze analizzate 
Al Difensore civico abruzzese è stata presentata un’istanza avente ad 
oggetto la problematica delle barriere architettoniche. I genitori di un’alunna 
diversamente abile denunciavano che a causa di una scalinata la figlia era 
impossibilitata nell’accesso ad alcune aule dell’istituto scolastico. Grazie 
all’intervento del Difensore civico, in un breve lasso di tempo, queste barriere 
sono state rimosse e l’alunna è riuscita a muoversi liberamente all’interno 
dell’istituto. 
Allo stesso Difensore è stata presentata, da parte di numerosi genitori di alunni 
diversamente abili, un’istanza avente ad oggetto la questione delle ore di 
sostegno riconosciute ad alunni con particolari difficoltà motorie e cognitive. A 
seguito dell’intervento della difesa civica, molti alunni hanno ottenuto una 
maggiorazione delle ore di sostegno e un rapporto con l’insegnante uno a uno.  
Il Difensore abruzzese si è occupato anche di questioni legate ai contributi 
lavorativi. È stato chiamato, da un pensionato ex membro di un collegio di 
revisori dei conti, ad occuparsi di contributi previdenziali. Il pensionato 
attendeva da oltre dieci anni il riconoscimento di questi contributi ed è riuscito 
ad ottenere soltanto grazie all’intervento del Difensore civico l’importo 
corrispondente. 
Un altro interessante caso di cui si è occupato è l’assegnazione di una abitazione 
a favore di una famiglia che a causa di un pignoramento aveva perso 
l’appartamento in cui viveva. Il cittadino disoccupato, insieme a moglie e figli, 
sarebbe rimasto senza una casa se non fosse intervenuto il Difensore civico che 
invece è riuscito ad ottenere l’assegnazione di un alloggio comunale. 
Tra i casi pubblicati sul sito della Difesa civica della Basilicata, 
possiamo trovare diverse istanze che lamentano il diniego emesso 
dall’amministrazione per l’accesso agli atti amministrativi. Un caso che si ritiene 
interessante riguardava un silenzio-rifiuto della pubblica amministrazione per la 
richiesta di accesso ad atti relativi ad una gara di appalto. Nella lettera di richiesta 
di informazioni sottoscritta dal Difensore lucano, si afferma che il diniego 






sembra ingiustificato perché l’art. 24 della legge 241/1990 riconosce il diritto di 
accesso alla documentazione amministrativa a tutti coloro che hanno un interesse 
giuridico da tutelare. Inoltre, si sostiene che i documenti in questione non 
contengono dati sensibili o giudiziari e la divulgazione non compromette 
l’ordine e la sicurezza pubblica o la vita privata e la riservatezza di persone 
fisiche o giuridiche. Oltretutto, la richiesta di accesso era stata formulata dal 
richiedente in modo chiaro e preciso, non era generica e indicava con esattezza i 
riferimenti numerici dell’amministrazione, posti al fine di una facile e veloce 
individuazione.  
A distanza di circa due settimane, l’amministrazione interessata rispondeva alla 
richiesta del Difensore civico, affermando che il soggetto interessato era stato 
autorizzato all’accesso ai dati. Non si ammetteva però un errore nella valutazione 
della richiesta del privato, né si motivava in qualche modo il rifiuto precedente.  
Anche il Difensore civico dell’Emilia Romagna è stato chiamato ad 
occuparsi di questioni particolarmente interessanti. Un primo esempio riguarda 
la questione del risarcimento danni provocati da una amministrazione comunale. 
Un cittadino di un comune emiliano aveva subito danni alla propria automobile 
a causa di una buca presente sul manto stradale e in un primo momento aveva 
ottenuto una risposta negativa da parte del Comune e dalla compagnia 
assicurativa che gestiva i sinistri di responsabilità dell’Ente. In un secondo 
momento anche la ditta appaltatrice per la gestione delle strade aveva negato la 
propria responsabilità e quindi il riconoscimento del risarcimento.  
Il cittadino presentava istanza al Difensore civico chiedendo di chiarire la 
questione e di aiutarlo nell’individuazione dell’ente competente. Il Difensore 
regionale dopo una prima fase istruttoria, ha invitato il Comune a rivedere la 
questione perché la responsabilità dell’Ente permane anche dopo aver concesso 
in appalto un servizio ad un soggetto privato. Sulla base della normativa vigente, 
in situazioni di questo tipo il Comune rimane comunque il custode delle strade e 
dunque responsabile della loro manutenzione.  
Il Difensore, inoltre, sottolinea che la condotta errata del Comune, di rinviare il 
cittadino da un Ente all’altro, produce il mancato rispetto dei principi di 
trasparenza, economicità, efficienza ed efficacia ed è quindi contrario ai principi 
di buona amministrazione. A seguito dell’intervento della difesa civica, il 
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Comune in questione ha deciso di rivedere la richiesta, riconoscendo la propria 
corresponsabilità e risarcendo il cittadino del danno subito.  
Un’altra istanza interessante presentata al Difensore dell’Emilia Romagna ha ad 
oggetto la questione del reperimento di documenti e dati. Una cittadina che 
richiedeva di usufruire di una retta agevolata per l’asilo nido del figlio, secondo 
l’amministrazione del Comune di residenza, avrebbe dovuto reperire anche 
l’attestazione ISEE del padre del bambino non coniugato con la madre e 
residente in un altro Comune della Regione.   
Secondo il Difensore civico, invece, la cittadina non doveva procurarsi la 
documentazione ma doveva farlo l’ufficio comunale competente che secondo il 
Testo unico sulla documentazione amministrativa deve acquisire d’ufficio tutti i 
documenti e i dati già in possesso di altri enti pubblici, la stessa posizione è 
sostenuta anche dal Garante dei contribuenti dell’Emilia Romagna.  
L’amministrazione dopo aver ricevuto la comunicazione del Difensore ha 
riesaminato la questione ed esonerato la cittadina dal recepimento 
dell’attestazione.  
Una volta ristabilita la procedura corretta, la donna non ha comunque ottenuto la 
riduzione della retta perché secondo la normativa vigente per le prestazioni 
sociali agevolate per i minori, come il caso dell’asilo nido, ai fini del calcolo 
dell’ISEE concorre il reddito di entrambi i genitori anche se non coniugati e non 
conviventi. Quest’ultimo aspetto ci conferma la finalità dell’attività del 
Difensore civico che è rivolta soltanto al rispetto dei principi di buona 
amministrazione e una volta ripristinati il provvedimento può anche non essere 





I Difensori civici italiani 
 
1. I Difensori civici regionali 
L’istituzione dei Difensori civici da parte delle Regioni, rappresenta 
senza dubbio l’espressione dell’autonomia politica e legislativa degli enti 
territoriali.  
Ad oggi, quasi tutte le Regioni hanno emanato una legge che disciplina il 
Difensore civico. L’unica eccezione è rappresentata dalla Sicilia e dal Trentino 
Alto Adige. Quest’ultimo però supplisce la mancanza di una legge regionale con 
due disposizioni provinciali che prevedono l’istituzione del Difensore civico 
nelle Province Autonome di Trento e Bolzano.  
La Sicilia, invece, non ha mai emanato una legge regionale in materia di difesa 
civica e dunque non ha mai nominato un Difensore civico regionale. E anche a 
livello provinciale la situazione presenta forti carenze, infatti, l’unica Provincia 
siciliana ad aver istituito l’ufficio della difesa civica è quella di Caltanissetta. 
Quindi, si può ben comprendere come la situazione regionale sia piuttosto 
disomogenea e precaria. I cittadini siciliani, a differenza dei cittadini delle altre 
Regioni italiane, non possono avvalersi di uno strumento di tutela non 
giurisdizionale in grado di garantire il rispetto del principio di buon andamento 
da parte delle pubbliche amministrazioni.  
Le altre Regioni che non hanno ancora oggi un Difensore civico sono la 
Calabria e la Puglia che pur avendo una legge istitutiva non lo hanno mai 
nominato. La Calabria ha approvato una prima legge nel gennaio 1985, la n. 4, 
che è stata poi modificata ed integrata con le leggi regionali n. 22 del 2008 e n. 
13 del 2011; la legge pugliese risale invece al luglio 1981 ed è la n. 38 che 
disciplina l’ordinamento e l’organizzazione regionale della difesa civica. 
Entrambe le leggi istitutive risalgono a più di trenta anni fa e nonostante un lasso 
di tempo così ampio non è stato fatto nulla affinché si colmasse questo vuoto.  
In Molise, invece, l’istituto della difesa civica è stato abolito con una 
legge regionale del 2013 ed ha avuto una storia piuttosto breve perché la sua 
istituzione era stata prevista con la legge regionale n. 26 del 2000 ed era stato 
nominato per la prima volta soltanto nel 2007. Per quanto riguarda i Difensori 
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settoriali, invece, il Molise ha un Tutore Pubblico dei minori ma non ha ancora 
istituito un Garante dei detenuti. E dunque i detenuti molisani ad oggi, ad 
esclusione del magistrato di sorveglianza, non hanno un organo di tutela.   
Mentre in Umbria, a seguito del decesso del titolare nel 1994, il Difensore civico 
non è mai stato rieletto. La Regione è sprovvista anche del Garante dell’infanzia 
e dell’adolescenza e non ha neppure un Garante dei detenuti, pur ospitando il 
territorio umbro quattro istituti penitenziari di cui due sono istituti di massima 
sicurezza.  
Le altre Regioni italiane, sulla base di Statuti, regolamenti locali e leggi 
regionali hanno istituito e nominato i propri Difensori civici attribuendogli 
funzioni e poteri peculiari che si adattano alle caratteristiche del territorio in cui 
essi svolgono la propria attività e tutto ciò, ci porta ad avere una situazione 
nazionale ricca di difformità. Alcune delle leggi regionali in vigore risalgono agli 
anni ’80, anni in cui la figura ha preso piede in Italia. Altre, invece, sono state 
modificate nel corso degli anni e adattate alla situazione nazionale e territoriale.  
In generale, si può affermare che le legislazioni regionali, hanno colto in pieno 
il senso e le potenzialità dell’istituto con discipline che presentano tra loro molti 
elementi di affinità. Da queste normative emerge la vera essenza del Difensore 
civico, ovvero di un servizio che offre gratuitamente e senza dover rispettare 
particolari modalità di accesso, sostegno ai cittadini110.  
In un panorama così variegato, si ritiene interessante mettere in luce le peculiarità 
di ogni Regione e tentare di evidenziare gli elementi di comunanza e di 
difformità tra i vari Difensori civici111.  
La prima Regione ad istituire il Difensore civico è stata la Toscana 
dedicandogli l’art. 56 dello Statuto, che oltre a prevedere l’istituto a livello 
regionale gli ha riconosciuto autonomia di funzionamento e gli ha assegnato 
risorse finanziarie e di personale adeguate alle funzioni da svolgere. Inoltre, 
l’articolo promuove l’istituzione di uffici di difesa civica nei livelli istituzionali 
più bassi, ovvero Province e Comuni.  
Il Difensore civico toscano presenta diverse peculiarità, prima fra tutte il costante 
impegno dell’istituto in materia di sanità e servizio socio-sanitari. Infatti, negli 
                                                     
110 L. Strumendo, cit., pag. 20 
111 Si precisa che le peculiarità regionali elencate in questo paragrafo sono il frutto di una ricerca 
svolta tra i vari siti internet dei Difensori civici regionali. Alcuni dei quali più completi, altri meno. 




anni ’80 fu approvata una legge112 con la quale venivano attribuiti al Difensore 
civico poteri speciali in materia di sanità.  
La legge non consentiva un intervento diretto ma prevedeva una procedura 
piuttosto farraginosa. In caso di lamentela nei confronti del Servizio sanitario il 
cittadino doveva presentare prima un’istanza al responsabile del servizio 
competente e soltanto dopo e se la risposta ottenuta non fosse stata soddisfacente, 
poteva ricorrere al Difensore regionale. Nonostante ciò, il meccanismo 
funzionava grazie anche alla disponibilità degli amministratori del Unità 
sanitarie locali (USL), dei medici, degli operatori sanitari e a molte associazioni 
di volontariato.  
Nel corso degli anni ci sono stati una serie di sviluppi che hanno visto 
protagonista il Difensore civico in materia di sanità che hanno portato alla 
situazione attuale113.  
Ad oggi, in materia sanitaria l’ufficio della difesa civica toscano svolgono 
quattro funzioni e si occupa di: disfunzioni amministrative in senso stretto; 
questioni relative al personale sanitario; questioni organizzative generali delle 
aziende sanitarie regionali; responsabilità professionale in senso stretto. Non ha 
competenza per gli atti della Commissione invalidi e per gli atti volti 
all’ottenimento di benefici per questa categoria di cittadini, come il contrassegno 
per le auto.  
Alcuni medici legali affermano che la mancata competenza dei Difensori civici 
per questi profili è dovuta alla specialità della materia in questione e la 
competenza spetta solo al giudice ordinario. Ancora oggi però la questione è 
aperta.  
Nel 2011 il Difensore civico regionale e il Centro Servizi Volontariato 
Toscana114 (CESVOT) hanno siglato un protocollo di intesa con l'obiettivo di 
potenziare la rete di collaborazione tra le associazioni di volontariato e la difesa 
civica toscana. Le associazioni di volontariato aderenti alla rete offrono 
                                                     
112 Legge regionale n. 36 del 1983 
113 Per avere un quadro completo sull’evoluzione delle funzioni del Difensore civico in materia di 
sanità si consiglia di consultare: V. Gasparrini – Il Difensore civico toscano: le esperienze nel 
settore della Sanità in Problemi e prospettive della difesa civica a cura di N. Olivetti Rason e S. 
Piazza, CLEUP Editore, Padova, 2002, pag. 103 e ss.  
114 Il CESVOT è un'associazione riconosciuta dalla Regione Toscana in base alla legge n. 261 del 
1991, promossa e gestita da ventinove associazioni di volontariato a valenza regionale che ha lo 
scopo di sostenere, affiancare e qualificare tutte le associazioni toscane di volontariato per 
migliorarne le capacità di intervento e di autogoverno.  
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informazioni, assistenza e supporto ai cittadini che desiderino presentare le 
istanze di reclamo al Difensore civico regionale. 
La difesa civica toscana mostra un impegno costante anche in tema di 
pubblicizzazione dell’attività svolta. Nel 2013 è stato realizzato uno spot 
trasmesso sui canali televisivi locali al fine di far conoscere l’istituto e dare al 
cittadino i contatti giusti per rivolgersi al Difensore civico. Inoltre, sul sito 
internet sono stati pubblicati gli ultimi interventi televisivi dell’attuale Difensore 
civico con l’obiettivo di far conoscere in modo più concreto l’attività svolta.  
Gli uffici della difesa civica toscani, negli ultimi anni, hanno iniziato ad 
utilizzare il sistema informatico documentale progettato per il Difensore Civico 
della Regione Lombardia, il cosiddetto Digital Administrators Program 
(Di.As.Pro.)115. Lo scopo del software è gestire in forma esclusivamente 
elettronica e digitale l’intero processo di lavorazione degli atti dell’ufficio. Con 
l’obiettivo finale della completa dematerializzazione dei documenti. Si tratta di 
un progetto a cui hanno aderito, successivamente, anche la Regione Liguria, la 
Regione Abruzzo e il Coordinamento dei Difensori civici regionali e delle 
Province Autonome ed ha come obiettivo, oltre alla dematerializzazione, la 
creazione di una rete online comunicativa e la creazione di un database in cui 
raccogliere ed organizzare le varie fonti normative e giuridiche adottate per le 
singole istanze ed istituzioni e può essere utile anche per verificare e confrontare 
come le controversie sono state risolte e prenderne spunto.  
La peculiarità della difesa civica lombarda è proprio la creazione e 
l’utilizzo del Di.As.Pro sia a livello regionale che a livello provinciale e 
comunale, infatti, delle dodici Province della Lombardia, cinque hanno istituito 
un Difensore civico e utilizzano questo sistema informatico116.  
Il Difensore regionale della Lombardia esercita anche le funzioni di Garante del 
contribuente regionale, in base a quanto previsto dalla legge 10/2003 il cui 
compito è quello di garantire la correttezza e la trasparenza nei rapporti tra il 
cittadino e l’Amministrazione tributaria della Regione Lombardia, ma anche 
rilevare disfunzioni, irregolarità, scorrettezze, prassi amministrative anomale o 
                                                     
115 Il sito web del Di.As.Pro. è www.diaspro.net  
116 Le Province che, ad oggi, risultano sprovviste di un Difensore civico sono: Bergamo che fino 
al 2011 aveva un ufficio funzionante, nel 2011 l’attività è stata sospesa e non ancora ripristinata; 
Brescia e Pavia i cui uffici sono vacanti rispettivamente dal 2000 e dal 2009 e infine, Mantova, 





irragionevoli o qualunque altro comportamento suscettibile di incrinare il 
rapporto di fiducia tra cittadini e amministrazione. 
Il Difensore regionale esercita anche le funzioni di Garante dei detenuti in base 
alla legge regionale 18/2010 e la sua funzione è aiutare le persone sottoposte a 
restrizione della libertà personale, i loro familiari, gli enti e le associazioni che 
operano in campo penitenziario, garantendo imparzialità, buon andamento e 
trasparenza della pubblica amministrazione anche in quest’ambito. 
Il Difensore civico in Abruzzo è stato istituito con la legge regionale n. 
127 del 1997 e nello statuto alla figura è dedicato l’art. 16.  
L’aspetto più interessante della difesa civica abruzzese è il Progetto Scuole, cioè 
la campagna divulgativa sulla difesa civica (iniziativa promossa dallo stesso 
ufficio del Difensore Civico della Regione Abruzzo) allo scopo di sensibilizzare 
la comunità utilizzando come canale quello scolastico e, allo stesso tempo, 
fornire ai ragazzi una conoscenza dettagliata sulle opportunità di partecipazione 
attiva per la tutela dei diritti.  
Nelle scuole primarie, con il progetto “Il Difensore civico tra i banchi di scuola”, 
attraverso una vera e propria votazione, è stato eletto un Difensore civico anche 
tra gli alunni attraverso una vera e propria votazione che ha portato all’elezione 
di un Difensore tra i più piccoli. 
In Liguria l'ufficio del Difensore civico è stato istituito con la legge n.  
17 del 1974 e sono stati stabiliti i principi fondamentali che ne disciplinano 
l'attività. La Liguria è stata tra le primissime Regioni ad istituire un ufficio di 
difesa civica, infatti la legge è posteriore a quella toscana soltanto di pochi giorni. 
La normativa riguardante il Difensore civico è stata riformulata con l'articolo 72 
della legge statutaria 5 ottobre 2007 n. 1, allo scopo di modernizzare l’istituto 
sulla base dell’evoluzione che ha subito negli anni.  
Un aspetto interessante della difesa civica ligure è la sottoscrizione di un 
Protocollo di intesa tra il Difensore civico della Regione Liguria e la “Defensoria 
del Pueblo del Ecuador” con l’obiettivo di intraprendere un percorso di 
collaborazione e scambio di informazioni finalizzato e diretto ad assicurare, 
mediante l'azione del Difensore Civico regionale, la miglior tutela dei diritti dei 
cittadini ecuadoriani dimoranti in Liguria, che nel 2014 erano poco più di 
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ventitremila e costituivano all’incirca il 16% della popolazione straniera 
residente nella regione ligure117.  
In Emilia Romagna la figura del Difensore civico è sancita all’art. 70 
dello statuto che nell’ultimo comma rimanda alla legislazione regionale la 
definizione della figura, dei compiti e delle funzioni. È stato istituito per la prima 
volta con una legge regionale del 1995 la n. 25, intitolata “Norme sul difensore 
civico regionale”, abrogata dalla legge del marzo 1995, la n. 15 “Nuova 
disciplina del difensore civico” e il testo è stato poi coordinato con le modifiche 
apportate dalla legge regionale del 27 settembre 2011, n. 13. 
L’attuale Difensore civico ha ruolo attivo in materia di disabilità, ha seguito e 
concluso molti progetti soprattutto con minori e giovani e anche per quanto 
riguarda la giustizia minorile.  
Ad oggi è impegnato in altri progetti interessanti come quello contro la violenza 
sulle donne ed ha importanti collaborazioni con i centri e i servizi di volontariato 
collocati su tutto il territorio e tra gli obiettivi di queste collaborazioni vi è quello 
di far conoscere la difesa civica al mondo associativo.  
La Regione ha anche un Garante dei detenuti e un Garante dell’infanzia e 
dell’adolescenza, anch’essi nominati dall’Assemblea legislativa.  
C’è un aspetto interessante che accomuna l’istituto della difesa civica 
dell’Emilia Romagna con quello piemontese ed è l’impegno reso contro la 
violenza sulle donne. Se il Difensore civico dell’Emilia Romagna è impegnato 
in progetti volti alla lotta contro la violenza sulle donne, nella Regione 
piemontese si vuole riconoscere un ruolo attivo del Difensore civico nei processi 
penali aventi ad oggetto reati sulle donne. Infatti, nella seduta del Consiglio 
regionale del 19 gennaio 2010 all’unanimità è stata votata la proposta di legge al 
Senato per far sì che il Difensore civico possa costituirsi parte civile nei processi 
penali aventi ad oggetto reati di violenza sulle donne, come è stato fatto negli 
anni ’90 a favore dei disabili. Dimostrando, in questo modo, di voler attuare un 
impegno costante del Difensore civico anche nel contrastare ed impedire ogni 
forma di violenza, oltre che alla buona amministrazione ed attribuirgli così un 
ruolo più completo circa la tutela dei diritti fondamentali della persona. 
Il Difensore civico della Regione Piemonte, è stato istituto subito dopo quello 
toscano e quello ligure, con la legge regionale del 9 dicembre 1981, n. 50 
                                                     
117 Fonte: http://www.tuttitalia.it/liguria/statistiche/cittadini-stranieri/ecuador/ 
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“Istituzione dell'ufficio del Difensore Civico”, modificata poi nel 2000 con la 
legge n. 17, nel 2008 con la n. 4 e nel 2013 con la legge n. 8.  
L’istituto in Piemonte ha avuto uno sviluppo piuttosto ampio soprattutto per 
quanto riguarda i poteri e le funzioni attribuitegli che sono state definite in modo 
preciso già nella prima legge istitutiva. 
L’istituzione del Difensore civico in Veneto è avvenuta con 
l’introduzione dell’art. 63 nello statuto regionale e grazie all’adozione della 
legge regionale n. 28 del 1988.  
L’istituto, nel corso degli anni, è stato parzialmente modificato. È stato definito 
“Garante regionale dei diritti della persona” e ai sensi dell’attuale art. 63 dello 
statuto svolge attività di difesa civica; attività di promozione, protezione e tutela 
dei minori di età e le attività di garanzia per le persone sottoposte a misure 
restrittive della libertà personale. Quindi, il Veneto non ha istituito Difensori 
settoriali accanto al Difensore civico, ma ha attribuito a quest’ultimo anche le 
funzioni di tutela dei minori e dei detenuti.  
Anche in Valle d’Aosta al Difensore civico, istituito con la legge 5/1992 
e modificata dalla legge 17/2001, sono attribuite le funzioni di Garante dei 
detenuti. L’attività di Autorità regionale garante per i diritti dell’infanzia e 
dell’adolescenza, invece, è stata attribuita ad un soggetto diverso dal Difensore 
civico che svolge la sua attività insieme ad un Gruppo di Lavoro per la 
Convenzione sui Diritti dell’Infanzia e dell’Adolescenza.  
Il Friuli Venezia Giulia, invece, in materia di difesa civica ha una 
disciplina specifica. Innanzitutto come la Valle D’Aosta e il Trentino Alto Adige 
è una Regione bilingue e come per le pubbliche amministrazioni e per tutti gli 
uffici pubblici è prevista la redazioni di atti e provvedimenti in entrambe le 
lingue riconosciute nella Regione, anche il Difensore civico deve utilizzare le 
due lingue nei rapporti con la pubblica amministrazione, mentre nei rapporti con 
i cittadini può utilizzare soltanto una lingua e in genere è quella scelta dal 
cittadino al momento della prima istanza. 
Inoltre, la disciplina friulana presenta un’altra peculiarità. Nel 2008 con una 
legge in materia di assestamento di bilancio, la legge regionale n. 20/1981 è stata 
abrogata e fino al 2014 c’è stato un vuoto normativo colmato, poi, con la legge 
del 16 maggio, n. 9. Quest’ultima ha istituito il “Garante regionale dei diritti 
della persona” e ne ha definito compiti e funzioni, trasformando la difesa civica 
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da organo monocratico a organo collegiale e attribuendogli anche funzioni di 
tutela dei minori e dei detenuti.  
Infatti, il Garante regionale dei diritti della persona è costituito in collegio, 
composto dal Presidente e da due componenti. Il Presidente esercita funzioni di 
indirizzo e coordinamento delle attività del collegio e la funzione specifica di 
garanzia per i bambini e gli adolescenti. Mentre, i componenti esercitano le 
funzioni di garanzia per le persone private della libertà personale e per le persone 
a rischio di discriminazione. 
Abbiamo poi la Basilicata, che ha istituito l’ufficio della difesa civica 
con la legge regionale del 14 giugno 1986, n. 11 intitolata “Istituzione dell'ufficio 
del difensore civico” e modificato con la legge regionale 19 febbraio 2007, n. 5 
“Nuova disciplina del Difensore Civico Regionale”.  
L’attuale Difensore civico ha una partecipazione attiva a convegni e iniziative 
che vengono attuate su tutto il territorio regionale con l’obiettivo di promuovere 
l’attività svolta e far conoscere i poteri dell’istituto.   
La Regione, inoltre, ha anche un Garante dei detenuti ed un Garante dell’infanzia 
e dell’adolescenza. 
La Regione Lazio e la Regione Sardegna, hanno istituito il Difensore 
civico rispettivamente con la legge regionale 17/1980 e con la legge regionale n. 
4/1989, hanno un aspetto in comune, ovvero l’aver aderito, insieme a moltissimi 
altri enti locali italiani, a Linea Amica.  
Linea Amica è un portale istituito dal Ministero per la Pubblica Amministrazione 
e l'Innovazione ed è uno strumento per permettere agli utenti di chiedere 
assistenza on line nei rapporti con le pubbliche amministrazioni. C'è una forte 
connessione con l’istituto della difesa civica, se però il Difensore ha il compito 
di sanare le problematiche che si creano tra cittadini e uffici pubblici, Linea 
Amica dovrebbe agire a monte e cioè prima che la controversia si verifichi, 
indirizzando il cittadino verso la giusta direzione.  
Le Marche hanno un Difensore civico, istituito per la prima volta nel 
1981, che svolge anche funzione di Garante dell’infanzia e si occupa della tutela 
dei detenuti e tiene costantemente sotto controllo la situazione dei penitenziari 
della Regione. Infatti, l’istituto è definito “Autorità per la garanzia dei diritti 
degli adulti e dei bambini” proprio con l’obiettivo di accorpare già nella 
definizione tutte le funzioni svolte.  
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È interessante notare che le istanze di fronte all’Ombudsman delle Marche, a 
differenza dei Difensori civici delle altre Regioni, possono essere presentate 
anche tramite il sito internet118 e con la compilazione di una scheda in cui si 
chiede di indicare le generalità del cittadino e di descrivere la discriminazione 
che si ritiene di aver subito. 
Infine, vi è la Campania che come le Marche ha un unico Ombudsman, 
istituito nel 1978 con la legge regionale n. 23, che svolge anche le funzioni dei 
Difensori settoriali. 
 
2. I Difensori civici provinciali 
Per quanto riguarda la situazione provinciale, molte delle Province 
italiane hanno istituito un Difensore civico, le cui funzioni sono specificate in 
regolamenti provinciali.  
Ad esempio, la Toscana ha ufficio di difesa civica nelle Province di 
Lucca, Pistoia e Prato, per la Provincia di Pisa, invece, è stato istituito uno 
“Sportello di Ascolto” che costituisce un luogo di accoglienza per i cittadini con 
lo scopo di fornire una consulenza per le problematiche sociali, familiari o 
economiche.  
Molte delle Regioni italiane, come la Toscana, hanno un Difensore 
civico soltanto in alcune Province creando così una disomogeneità territoriale 
che grava maggiormente nelle Regioni di grandi dimensioni, dove un ufficio 
provinciale sarebbe utile per gestire al meglio le problematiche tra cittadini e 
pubbliche amministrazioni.  
In Lombardia delle dodici province soltanto cinque hanno istituito un Difensore 
civico e sono: Milano, Bergamo, Como, Cremona, Lecco e Lodi. Le altre non lo 
hanno mai istituito e altre ancora alla scadenza del mandato non hanno nominato 
un nuovo Difensore, è il caso di Bergamo, Brescia e Pavia. 
Nel territorio dell’Emilia-Romagna, ha terminato il suo mandato alla fine del 
2014 il Difensore civico della Provincia di Modena, unica Provincia emiliano 
romagnola ad avere istituito questa figura. L'ente ha dichiarato l'intenzione di 
procedere ad una nuova nomina, ma solo dopo aver approvato il nuovo statuto e 
ad oggi la carica non è stata rinnovata.  




In Veneto è stato nominato un Difensore civico nelle Province di Venezia, 
Belluno e Padova. Mentre, il Friuli Venezia Giulia soltanto per la Provincia di 
Gorizia e il Lazio per la Provincia di Roma.  
Delle quattro Province liguri soltanto quelle di Genova e Savona hanno un 
Difensore civico. 
La Basilicata, invece, non ha Difensori provinciali ma soltanto quello regionale 
che ha sede a Potenza e copre anche tutta l’area provinciale, mentre per quanto 
riguarda il territorio materano ha una sede distaccata con un ufficio referente, 
competente per l’intera Provincia. 
In Piemonte c’è solo il Difensore civico regionale e non sono stati 
nominati e istituiti uffici a livello provinciale, ma nel sito internet della difesa 
civica119 nella sezione contatti vengono indicati i vari Uffici Relazioni con il 
Pubblico (URP) che hanno sede presso i capoluoghi di Provincia.  
Gli URP svolgono un ruolo strettamente connesso a quello del Difensore civico 
perché la loro funzione è ascoltare e assistere il cittadino, aiutarlo ad orientarsi 
sui servizi di tutta la pubblica amministrazione e anche fissare appuntamenti con 
i funzionari comunali per la trattazione di pratiche specifiche. Quindi, hanno 
anch’essi un ruolo di assistenza e di aiuto nei confronti del cittadino ma a 
differenza dell’assistenza che può garantire la difesa civica, questa viene prestata 
in un momento anteriore.  
Gli URP possono costituire anche una fase preliminare rispetto al procedimento 
che si istaurerà di fronte al Difensore civico; infatti, questi hanno anche il 
compito di indirizzare il cittadino verso la giusta direzione in caso di lesione dei 
diritti e degli interessi da parte della pubblica amministrazione. Per questo è 
importante che si crei una sorta di cooperazione tra i due istituti o che 
quantomeno questi uffici siano a conoscenza del funzionamento e 
dell’organizzazione della difesa civica. 
Particolare è la situazione del Trentino Alto Adige che non ha mai 
istituito un ufficio a livello regionale, ma ha colmato la carenza con l’istituzione 
di un Difensore civico per entrambe le Province Autonome di Bolzano e Trento.  
Infatti, la storia della Difesa civica in Alto Adige inizia nel 1983, quando il 
Consiglio della Provincia Autonoma di Bolzano approvò un disegno di legge in 
cui fu istituito un ufficio di difesa civica compente per la Provincia. 




Inizialmente, però, gli ambiti di competenza e le funzioni attribuitegli erano 
piuttosto restrittive, si limitavano all’esame dei soli atti emanati 
dall’amministrazione provinciale e veniva escluso il potere d’intervento 
d’ufficio.  Ma già a partire dagli anni ’80 le competenze furono ampliate ed in 
particolare nel 1988 furono estese anche al settore sanitario. E nel 1990 la 
competenza fu estesa anche agli atti emessi dalle amministrazioni comunali, 
andando ad ampliare significativamente l’area di competenza dell’ufficio.  
Si arriva agli anni 2000 e quando con la legge provinciale 4/2008 viene attribuito 
al Difensore il compito di redigere, entro il 15 settembre di ogni anno, un 
progetto programmatico delle sue attività corredato della relativa previsione di 
spesa per l’anno successivo che viene approvato dal Presidente del Consiglio 
provinciale e poi inserito nel bilancio per poter essere approvato dall’intero 
Consiglio. Con l’introduzione di questa norma è stata conferita una maggiore 
autorevolezza alla difesa civica perché fino ad allora, prima di poter effettuare 
qualsiasi spesa, il Difensore civico doveva inoltrare un'apposita domanda al 
Presidente del Consiglio provinciale ed ottenere un’approvazione prima di poter 
procedere con l’impegno di spesa. Quindi, la nuova norma costituisce un 
importante passo in avanti sulla strada dell'indipendenza finanziaria della difesa 
civica rispetto all’organo legislativo. 
Una nuova modifica legislativa si ha nel 2010, quando la vecchia legge viene 
sostituita da una nuova, con la quale si amplia ulteriormente l’ambito di 
competenza dell’istituto, che ora ha competenza anche in materia di concessione 
di pubblici servizi della provincia e in materia di diritto di accesso ad atti e 
documenti, seguendo l’evoluzione normativa della difesa civica nelle altre 
Regioni italiane.   
Maggiori poteri sono stati attribuiti al Difensare civico anche in materia di 
personale, infatti a partire dal 2010 viene assegnato al Difensore civico, il 
compito di reclutare i propri collaboratori anche tra il personale di tutti i vari enti 
che ricadono sotto la propria competenza. 
Infine, nella nuova norma si stabilisce l’obbligo di presentare annualmente al 
Consiglio provinciale una relazione sull’attività svolta. 
La Provincia Autonoma di Trento con la legge del 20 dicembre 1982 n. 
28 ha istituito l’ufficio di difesa civica ma il primo Difensore fu nominato 
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soltanto nel 1985 e da allora si sono susseguiti cinque Difensori civici, ciascuno 
dei quali in carica per cinque anni120.  
Negli ultimi anni il Difensore civico della Provincia di Trento ha mostrato un 
impegno costante nella pubblicizzazione della figura con una campagna di 
sensibilizzazione dei minori svolta nelle aule delle scuole del trentino. È stata 
realizzata una relazioni in cui viene spiegato ai ragazzi, con un linguaggio 
adeguato, che cosa sono i diritti umani, la loro importanza, la storia 
dell’Ombudsman e l’evoluzione della figura nel nostro Paese e nella Provincia 
trentina, le attuali funzione e la sua organizzazione.  
Dal punto di vista dell’organizzazione territoriale si ritiene interessante 
sottolineare che l’ufficio centrale della difesa civica è unico ma nella legge 
istitutiva si prevede che il Difensore o uno dei funzionari si spostino mensilmente 
e seguendo un calendario prestabilito, in specifiche sedi, al fine di ricevere i 
cittadini residenti nelle Comunità di valle121 che fanno parte della provincia di 
Trento.  
Si tratta di una previsione che vuole assicurare una piena tutela a tutti i cittadini 
evitando che essi siano costretti a spostarsi per incontrare il Difensore civico. 
Dal 2009, il Difensore civico provinciale svolge anche funzione di Garante 
dell’infanzia e dell’adolescenza.  
L’istituzione del Garante dei minori a livello provinciale è avvenuta nel 2007 
con l’approvazione del disegno di legge 49/XIII, convertito nella legge 
provinciale n. 10 del 2007.  
Il primo Garante è stato nominato soltanto nel 2009 e l’ufficio è stato assegnato 
al Difensore civico allora in carica. Il Garante è rimasto in carica per breve 
tempo, dal febbraio al giugno 2009, perché negli stessi mesi è stato presentato 
un disegno di legge (ddl n. 5/XIV C) intitolato “Modifiche della legge 
provinciale sul difensore civico. Compiti del difensore civico in materia di 
infanzia e adolescenza” e convertito nella legge provinciale 1/2009, con il quale 
è stata soppressa la figura ed i suoi compiti sono stati attribuiti al Difensore 
civico. 
                                                     
120 La fonte di queste notizie è il sito del Consiglio della Provincia Autonoma di Trento: 
http://www.consiglio.provincia.tn.it/Pages/default.aspx 
121 Le Comunità di valle, istituite con la Legge provinciale 16 giugno 2006, n. 3, sono gli Enti 
territoriali locali della Provincia Autonoma di Trento che formano il livello istituzionale 
intermedio fra i Comuni e la Provincia. Hanno la struttura di un’associazione costituita dai Comuni 
facenti parte del territorio e svolgono importanti funzioni amministrative.  
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Per quanto riguarda la tutela dei diritti delle persone sottoposte a restrizione della 
libertà personale, ad oggi, la Provincia risulta ancora sprovvista di un Garante 
dei detenuti e le funzioni che generalmente vengono attribuite a quest’ultimo non 
sono state affidate al Difensore civico.  
 
3. I Difensori civici comunali 
Se la situazione a livello regionale e provinciale è delineata in modo 
piuttosto chiaro, ciò non si verifica a livello comunale.  
A partire dal Testo Unico sugli Enti Locali122 e fino al 2010, la normativa 
lasciava liberà ai Comuni di istituire un proprio Difensore civico con una 
competenza limitata al territorio comunale e alle attività delle amministrazioni 
che vi operano. Molti Comuni, sia quelli di grandi dimensione sia quelli di 
piccole dimensioni, in quegli anni hanno nominato ed istituito uffici di difesa 
civica. Se i Comuni maggiori hanno istituito uffici propri di difesa civica, quelli 
di dimensioni più piccole e tra loro confinanti, invece, hanno stipulato delle 
convenzioni nelle quali si prevedeva la nomina di un unico Difensore civico 
competente nel territorio di tutti i Comuni sottoscriventi la convenzione, così da 
ottenere un importante risparmio di costi e allo stesso tempo non rinunciare allo 
strumento della difesa civica.   
Dal 2010 ed in particolare con l’approvazione della legge finanziaria, la n. 267 
del 2000 è stato abrogato l’art. 11 e di conseguenza soppressa a livello comunale 
la figura del Difensore civico.  
La legge del 23 dicembre 2009, la n. 191, all’art. 2, comma 186 nella logica del 
contenimento alla spesa pubblica ha previsto la soppressione da parte dei 
Comuni dei seguenti uffici: difensore civico comunale; circoscrizioni di 
decentramento comunale; direttore generale; consorzi di funzioni tra gli enti 
locali.  
Sulla base delle nuove disposizioni normative, qualora il Difensore civico fosse 
contemplato dallo Statuto comunale e disciplinato da un regolamento interno, il 
Comune dovrebbe provvedere alle modifiche statutarie e regolamentari che ne 
prevedano l’istituzione, il funzionamento o l’organizzazione, abolendolo.  
                                                     
122 Quando con l’introduzione dell’art. 11 nel nostro ordinamento è stata riconosciuta alle 
amministrazioni comunali il potere di istituire il Difensore civico. 
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Si prevedeva che la soppressione avvenisse già a partire dal 2010 e mano a mano 
che fossero stati eletti i nuovi consigli comunali. Così da rendere il cambiamento 
graduale e dare un margine di tempo ai Comuni per poter provvedere 
all’abolizione.  
Inoltre, nella legge è stato previsto che i Comuni potranno attribuire, attraverso 
la stipula di una convenzione, al Difensore civico provinciale le funzioni che fino 
al 2010 erano attribuite al Difensore civico comunale.  
Questa disposizione è interessante sotto due diversi punti di vista. In primo 
luogo, si deve sottolineare che si tratta di una possibilità riconosciuta ai Comuni 
e non di un obbligo. E allora ci si chiede cosa succede nel caso in cui il Comune 
decida di non stipulare una convenzione oppure nel caso in cui la Provincia non 
è interessata ad attribuire al proprio ufficio di difesa civica anche la competenza 
degli uffici pubblici del livello comunale. Sicuramente, in questo modo si 
produce una situazione disomogenea e non si garantisce in modo uniforme uno 
strumento di tutela a tutti i cittadini, lasciando libero arbitrio a Comuni e 
Province.  
In secondo luogo, ci si chiede cosa succede nel caso in cui la convenzione non 
possa essere stipulata perché manca del tutto un ufficio di difesa civica a livello 
provinciale. Sappiamo che non si tratta di una situazione astratta, ma ancora oggi 
molte Province italiane non hanno mai istituito un ufficio di difesa civica, molte 
pur avendo approvato un regolamento interno in materia non lo hanno mai 
nominato ed altre ancora allo scadere del mandato non hanno provveduto al 
rinnovo della carica.  
In entrambi i casi appena descritti, i cittadini restano privi di uno strumento di 
tutela non giurisdizionale e le uniche due soluzioni possibili al fine di colmare 
questo vuoto sono il ricorso al Difensore civico regionale (ove istituito) oppure 
all’Ufficio Relazioni con il Pubblico competente su quel territorio.  
Si tratta di una disposizione che contrasta con le risoluzioni europee ed 
internazionali nelle quali si raccomanda all’Italia d’istituire il Difensore civico 
nazionale realizzando una disciplina organica della materia e che sia in grado di 
rafforzare l’autonomia e l’indipendenza della difesa civica. È questo uno dei 
motivi per i quali la normativa è stata fortemente criticata fino a richiedere alla 
Corte Costituzionale di pronunciarsi sulla questione di costituzionalità. 
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La Corte è stata chiamata a pronunciarsi su diversi aspetti di questa legge 
finanziaria ed in particolare sulle lettere a) ed e) del comma 186 dell’art. 2 e sulla 
soppressione del Difensore civico comunale.  
L’unica Regione a richiedere l’intervento della Corte su questo specifico aspetto 
è stata la Toscana che impugna il provvedimento affermando che è in contrasto 
con gli articoli della Costituzione che sanciscono il principio di leale 
collaborazione, del principio di certezza delle entrate e del principio di 
affidamento. La Regione contesta anche la violazione dell’art. 117, comma 2, 
lettera p) della Costituzione123, lamentando il mancato riconoscimento in capo 
allo Stato della competenza esclusiva in materia di difesa civica a livello 
comunale perché quest’ultima non rientra tra gli organi di governo dei comuni, 
per i quali invece è riconosciuta la competenza esclusiva dello Stato.  
Con riguardo a questo profilo la Corte si pronuncia dichiarando l’inammissibilità 
del contenzioso, fermandosi alle sole questioni di rito e senza neanche entrare 
nel merito della questione. La Corte giustifica l’inammissibilità della questione 
affermando che con la legge finanziaria del 2010 lo Stato centrale non ha 
esercitato poteri in una materia che non rientra tra le sue competenze perché lo 
Stato centrale ha soppresso la figura del Difensore civico comunale ma non ha 
soppresso le sue funzioni, trasferendo queste ultime al Difensore civico 
comunale. 
La Corte Costituzionale afferma inoltre che la Regione Toscana avrebbe dovuto 
impugnare il D.L. 2/2010 (convertito successivamente nella legge 42/2010) che 
ha ad oggetto la modifica della disciplina di funzioni ed organizzazione di Enti 
pubblici e Regioni e non il D.lgs. 191/2009. 
La Corte dichiara quindi la Regione Toscana carente di interesse.  
Oggi, a distanza di cinque anni, quasi tutti i Difensori civici comunali 
sono stati soppressi, ma la situazione si è modificata ulteriormente con 
l’approvazione della legge del 7 aprile 2014, n. 56 che ha abolito le Province, 
abolizione che si trascinerà inevitabilmente anche la soppressione del Difensore 
civico provinciale. 
A questo punto ci chiediamo quali siano le sorti di questo istituto, cosa succederà 
agli uffici di difesa civica provinciale e come riusciranno a gestire queste 
                                                     
123 Art. 117, comma 2, lettera p): legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali 
di Comuni, Province e Città metropolitane; 
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funzioni i Difensori regionali. E soprattutto quali garanzie restano ai cittadini di 
quelle Regioni che non hanno un Difensore regionale? 
 
4. Il Coordinamento nazionale dei Difensori civici 
La Conferenza dei Difensori civici regionali e delle Province Autonome 
di Trento e Bolzano è un organismo istituito nel 1994 con l’obiettivo di 
valorizzare il ruolo istituzionale dei Difensori civici italiani e con l’intento di 
creare un sistema di relazioni con gli Ombudsman degli altri Stati.  
Per poter soddisfare questi obiettivi era necessario un impegno sia a livello 
nazionale che a livello internazionale. 
Con la finalità di garantire un sistema di tutela non giurisdizionale che fosse 
presente e funzionante su tutto il territorio italiano era necessario attivare dei 
meccanismi di promozione della figura facendo conoscere le funzioni e il tipo di 
assistenza che il Difensore civico riusciva a prestare.  Bisognava, però, prima di 
tutto cercare di capire come articolare al meglio l’istituto nel nostro ordinamento 
e a questo scopo la Conferenza aveva la possibilità di attivare degli studi e delle 
ricerche sulla figura e sulle funzioni. 
Inoltre, era necessario creare un sistema di relazioni con il Parlamento e con il 
Governo nazionale per riuscire a colmare quel vuoto normativo presente nel 
nostro ordinamento. E allo stesso scopo era ugualmente necessario istaurare delle 
collaborazioni con il livello internazionale, ovvero con gli Ombudsman degli 
altri Stati ma soprattutto con il Mediatore Europeo.  
Interessante poteva essere anche studiare i modelli di difesa civica sviluppati 
negli altri ordinamenti per poterne prendere spunto e creare un modello idoneo 
a funzionare nel nostro Stato. 
Ed era diventato ormai indispensabile recepire la normativa europea in materia 
di difesa civica e rispettare gli obblighi derivanti dall’appartenenza all’Unione, 
così da uniformarsi agli altri Stati membri.  
Nel 2003 la Conferenza ha subìto delle importanti modifiche a partire 
dal nome dell’organismo che da Conferenza è diventato “Coordinamento dei 
Difensori civici regionali e delle Province autonome”124.  




I Difensori civici di tutte le Regioni italiane e delle due Province autonome nel 
2003 si sono riuniti ed hanno lavorato ad un vero e proprio regolamento valido 
sul territorio nazionale e nei confronti di tutti gli uffici di difesa civica italiana. 
Dal punto di vista delle funzioni, nello stesso regolamento, vengono richiamati 
gli obiettivi riportati nella Dichiarazione d’intenti sottoscritta al momento della 
nascita della Conferenza dei Difensori civici, riportando in questo modo in capo 
al Coordinamento le stesse finalità.  
Le novità, riportate con l’istituzione del Coordinamento riguardano sia 
la struttura dell’organo sia le funzioni. 
Nel regolamento approvato nel 2003 viene descritta in modo dettagliato proprio 
la struttura dell’organo definendone la composizione e la nomina di un 
Presidente.  
Il Presidente deve essere eletto all’interno dello stesso Coordinamento secondo 
un sistema di voto a scrutinio segreto e il suo mandato ha una durata biennale, 
quindi viene nominato tra gli stessi Difensori civici italiani che possono 
presentare la propria candidatura con un programma di attività.  
Le funzioni del Presidente sono quelle di rappresentare il Coordinamento, 
promuoverne e coordinarne i lavori, può convocare una seduta dell’organo e 
fissare gli ordini del giorno. In casi particolari può affidare ad uno o più Difensori 
dei compiti specifici per raggiungere uno degli obiettivi in capo al 
Coordinamento.   
Dal punto di vista delle finalità, il Coordinamento continua a svolgere 
quei compiti e quelle funzioni affidategli al momento della sua istituzione e 
confermate nella Dichiarazione d’intenti del 1998.  
Con la riforma del 2003 gli vengono attribuite funzioni che sono volte 
ad una più attenta tutela del cittadino nei confronti della pubblica 
amministrazione. Il Coordinamento ha, oggi, un ruolo di tutela nei confronti dei 
cittadini di fronte alla pubblica amministrazione a qualsiasi livello ed ha il 
compito di garantire il rispetto dei principi di imparzialità, trasparenza, efficienza 
ed equità. Si tratta di una tutela rivolta a tutti i cittadini, a prescindere dal luogo 
di residenza, una tutela che si estende ai diritti affermati nella Carta Europea dei 
diritti fondamentali e alla garanzia di indipendenza e di autonomia della tutela 
non giurisdizionale. Il Coordinamento deve anche occuparsi della concreta 
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attuazione dei Trattati e delle disposizioni europee ed internazionali sui diritti 
fondamentali dell’uomo. 
Deve favorire in ogni Regione iniziative per il coordinamento tra i Difensori 
civici dei vari livelli istituzionali per far sì che vi sia una maggiore 
consapevolezza tra la cittadinanza sulle attività svolte dalla difesa civica e sulle 
casistiche per cui è competente.  
Il Coordinamento, inoltre, può attivare programmi di ricerca e di studio al fine 
di esaminare la situazione italiana da un punto di vista giuridico-amministrativo 
e arrivare anche alla presentazione di proposte di legge.  
Il Coordinamento redige ogni anno una relazione, in cui viene descritta 
l’attività svolta e gli obiettivi raggiunti. La relazione, contiene anche le 
problematiche evidenziate nello svolgimento dell’attività della difesa civica e 
presenta anche delle riflessioni sulle possibili prospettive per il futuro. 
 
5. L’ANDCI 
L’Associazione Nazionale dei Difensori Civici Italiani125 (ANDCI) è 
un’associazione che raggruppa i Difensori italiani al fine di sviluppare una 
collaborazione e una cooperazione tra di essi e lo scopo di garantire una tutela ai 
cittadini su tutto il territorio nazionale.  
I Difensori civici regionali e provinciali possono iscriversi all’associazione che 
ha responsabili collocati sul territorio italiano.  
L’ANDCI è stata istituita nel febbraio del 2002 e la sua nascita ha rappresentato 
un momento importante per la difesa civica perché ha permesso ai Difensori 
nazionali di organizzarsi in un’associazione e di impegnarsi in modo concreto 
nella richiesta di ottenimento di maggiori poteri nell’interesse dei cittadini. 
Lo scopo principale dell’associazione e quello di «porsi come interlocutore e 
stimolo per la Pubblica Amministrazione e quale interlocutore per il Governo 
nazionale per chiedere che finalmente la Difesa Civica in Italia abbia reali 
poteri e strumento idonei ed efficaci a suo importante ruolo»126.  
Le principali attività dell’ANDCI sono la diffusione e il sostenimento 
della cultura della difesa civica in Italia; la salvaguardia dell’indipendenza e 
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dell’autonomia dei Difensori civici attraverso anche l’attribuzione di risorse 
adeguate all’esercizio delle sue funzioni; la tutela del principio di pari dignità del 
Difensore civico nei confronti delle altre istituzioni e dei loro rappresentanti. 
Al fine di perseguire questi obiettivi, all’associazione dei Difensori 
civici vengono riconosciuti una serie di poteri, tra i quali l’elaborazione di 
proposte di legge, di testi normativi da sottoporre all’attenzione dell’organo 
legislativo; l’associazione può anche organizzare incontri con gli organi 
governativi, con il Consiglio dei Ministri e con il Presidente del Consiglio al fine 
di confrontarsi sulla situazione italiana e richiedendo l’attuazione di specifici 
interventi. Incontri frequenti possono essere organizzati anche con le massime 
cariche istituzionali al fine di confrontarsi per garantire una maggiore tutela al 
cittadino. 
L’associazione può sviluppare anche rapporti di collaborazione con le istituzioni 
europee e internazionali che si occupano di difesa civica al fine di confrontarsi 
sulla situazione europea ed ispirarsi a queste per creare un modello italiano di 
difesa civica. 
Una collaborazione interessante è anche quella con gli organi locali sia regionale 
che provinciali cercando di formulare proposte per la modifica di statuti e 
regolamenti così da rendere omogena la situazione italiana. Si possono anche 
raggiungere accordi sull’autonomia e l’indipendenza da riconoscere ai singoli 
Difensori civici, sull’attribuzione di un budget di spesa da attribuire ad ogni 
ufficio di difesa civica. Allo stesso fine possono essere siglate convenzioni con 
enti pubblici e privati. 
Anche l’ANDCI, come il Coordinamento, può programmare delle ricerche e 
degli studi mirati alla conoscenza più dettagliata delle funzioni e della natura 
dell’istituto. 
L’Associazione è impegnata anche nell’ambito della pubblicizzazione del 
Difensore civico attraverso campagne di sensibilizzazione e specifici piani di 
comunicazione, soprattutto per quelle Regioni che non hanno ancora istituito o 
nominato un Difensore civico, attuati grazie ai mass media, che costituiscono lo 
strumento più diretto ed efficace per carpire l’attenzione dei cittadini. 
Al fine di garantire una maggiore di tutela ai cittadini e per far sì che i Difensori 
civici abbiano delle conoscenze più specifiche, possono essere organizzati da 
parte dell’associazione, corsi di formazione rivolti proprio ai Difensori, ai 
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funzionari degli uffici e a tutti coloro che collaborano ed operano nel settore della 
difesa civica. Avere dei funzionari con un’alta formazione che non è limitata ai 
soli aspetti connessi al procedimento amministrativo, permette ad essi di offrire 
una consulenza più completa al cittadino anche quando la difesa civica non è 
competente. 
Tra i poteri riconosciuti in capo all’ANDCI vi è anche quello di agire 
direttamente nel caso in cui vengano alla luce situazioni di cattiva 
amministrazione. In questi casi l’associazione agisce come un Difensore civico 
nazionale, potere conferitogli nell’attesa che quest’ultimo venga istituito. 
Infine, l’ANDCI può istituire un Osservatorio permanente al quale affidare il 
compito di monitorare la situazione italiane ed evidenziarne le varie 
problematiche. L’Osservatorio dovrebbe anche fornire le soluzioni più adeguate 
alla risoluzione delle problematiche emerse dall’attività dell’Osservatorio.  
Può essere costituito anche un Osservatorio normativo e giurisprudenziale al fine 





Il Mediatore Europeo 
 
1. Cenni storici 
Negli ultimi quarant’anni l’ordinamento comunitario ha subìto delle 
importante modifiche. In primo luogo, ha perso parte della connotazione iniziale 
di diritto del mercato comune ed ha assunto quella di diritto comunitario 
occupandosi maggiormente della tutela dei diritti del cittadino come principi e 
valori fondamentali127.  
In secondo luogo, nel 2004 c’è stato l’ingresso di dieci nuovi membri ed il 
numero di Paesi parte del sistema europeo è passato da quindici a venticinque.  
Questi due cambiamenti hanno portato ad un aumento delle competenze 
attribuite alle istituzioni comunitarie e ad un ampliamento delle dimensioni del 
sistema amministrativo. Si è verificata, così, la nascita nell’apparato 
amministrativo comunitario degli stessi problemi di inefficienza e di rigidità 
esistenti a livello nazionale. E una delle principali conseguenze a questo nuovo 
sistema è stata proprio l’evoluzione del diritto amministrativo e il cambiamento 
del rapporto tra i privati e il potere pubblico128. 
Si tratta di un problema che si è fatto strada, a partire dagli anni ’70, nell’opinione 
pubblica e fra la classe politica europea ed ha comportato la presentazione di 
diversi progetti di riforma di fronte al Parlamento europeo. 
Ed è proprio questo il momento in cui nasce l’idea di istituire un Ombudsman 
comunitario, che verrà designato soltanto nel 1993 e a seguito dell’entrata in 
vigore del Trattato di Maastricht, affrontando un cammino lungo e difficoltoso 
durato circa vent’anni. 
La prima proposta di istituzione è presentata nel gennaio del 1975 da 
parte del parlamentare europeo Lord O’Hagan che nel suo intervento chiede alla 
Commissione europea di presentare un progetto di legge per l’istituzione della 
figura a livello europeo. 
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128 L. Cominelli, cit., pag. 91  
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La Commissione, però, nella sua risposta sostiene una posizione contraria, 
affermando che l’istituzione di un Ombudsman in quel momento non è 
giustificata e che i cittadini europei hanno già a disposizione alcuni strumenti di 
tutela, come la possibilità di indirizzare reclami agli stessi uffici competenti 
oppure tramite i rappresentanti nazionali o i membri del Parlamento europeo.  
A distanza di due anni la proposta viene ripresentata e anche questa volta la 
risposta è negativa e con le stesse motivazioni della precedente, la Commissione 
non ritiene l’istituzione dell’Ombudsman una priorità per il sistema europeo.  
Arriviamo al 1979, quando la Commissione giuridica del Parlamento 
presenta una Relazione sulla nomina di un Ombudsman delle Comunità da parte 
del Parlamento Europeo. Nella stesura della relazioni vengono consultati anche 
alcuni degli Ombudsman nazionali, come quello francese, danese, britannico e 
irlandese.  
In realtà nella relazione si evidenziano la necessità di una istituzione di questo 
tipo e tutti gli aspetti positivi che ne derivano, ma allo stesso tempo vengono resi 
noti i pericoli di una sovrapposizione di competenze con gli Ombudsman a 
livello nazionale. Per ovviare a questa problematica, nelle raccomandazioni 
finali, si propone l’istituzione di un Ombudsman parlamentare, attribuendogli 
anche il potere di indagare sulle amministrazioni nazionali nei casi di 
applicazione del diritto comunitario.  
La Commissione politica del Parlamento europeo, nello stesso anno, sostiene la 
necessità dell’istituzione della figura, riconoscendo che a seguito delle riforme 
al sistema comunitario, l’azione amministrativa è diventata più complessa. 
A questo punto anche il Parlamento europeo propende per l’istituzione 
dell’Ombudsman comunitario con l’adozione di una risoluzione in cui si 
riconosce che i mezzi di ricorso contro le decisioni della Comunità non sempre 
sono adeguati. Questa proposta però non ottiene alcuna attenzione e la situazione 
resta immutata.  
Nel 1984 si tiene il Consiglio europeo di Fontainebleau che costituisce 
un momento importante per la storia dell’Ombudsman comunitario. Il Consiglio, 
infatti, avvia una campagna di iniziative a sostegno del processo di integrazione 
e istituisce un Comitato di studio al fine di proporre misure volte al 
rafforzamento di un’identità comune europea.  
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La relazione viene presentata nel 1985 e con essa si afferma che per raggiungere 
i risultati sperati è necessario curare maggiormente gli aspetti sociali e culturali 
e tralasciare quelli politici ed economici. Fra le proposte presentate nella 
relazione c’è anche quella di istituire un Ombudsman come uno degli elementi 
fondanti per la futura cittadinanza europea129. 
Di fronte a questa proposta non è più soltanto la Commissione ad opporsi ma lo 
stesso Parlamento europeo che ritiene lo strumento inefficace, sostiene che si 
realizzerebbero delle sovrapposizioni con gli istituti nazionali e inoltre, che 
l’ordinamento europeo presenta molte differenze con gli ordinamento nazionali 
e non è quindi idoneo ad ospitare un Ombudsman così come è strutturato negli 
Stati membri. 
Sul finire degli anni ’80 si apre la stagione della riforma dei Trattati e il 
quadro anche in materia di difesa civica sembra mutare decisamente. In questi 
anni quello che cambia è soprattutto il parere della Commissione europea che 
inizia ad apprezzare la figura e a sentire la necessità di istituirlo, fino ad invitare 
tutti gli Stati membri ad istituire un Ombudsman nazionale che sia in grado di 
svolgere indagini sia nei confronti delle amministrazioni nazionali che nei 
confronti di quelle comunitarie e che sia dotato di poteri tali da poter intervenire 
davanti agli organi giurisdizionali come rappresentante dei diritti dei cittadini.  
Il Parlamento, però, è contrario ed evidenzia ancora una volta il pericolo di 
sovrapposizione di funzioni con la Commissione per le petizioni130.  
Secondo l’organo legislativo comunitario il rischio che si corre con l’istituzione 
dell’Ombudsman è quello di ridurre notevolmente se non eliminare del tutto le 
petizioni presentate da parte dei cittadini europei. 
Dello stesso parere del Parlamento sono gli Ombudsman nazionali e la stessa 
Commissione per le petizioni.  
Nel dicembre del 1990 nell’incontro tra dei Capi di Stato e di Governo 
della Comunità europea si discute dei nuovi possibili mezzi di tutela a favore dei 
cittadini europei e la delegazione spagnola avanza una vera e propria proposta di 
istituzione del Mediatore europeo con il compito di verificare il rispetto dei diritti 
dei cittadini da parte degli Stati membri.  
                                                     
129 Relazione del Comitato Adonnino - Verso l’Europa dei cittadini, Bollettino delle Comunità 
europee, 7/75, 1985 
130 La Commissione per le petizioni è una delle commissioni parte del Parlamento Europeo ed è 
composta da 34 deputati di cui un presidente e 4 vicepresidenti. Si occupa della gestione e 
dell’analisi di tutte le petizioni presentate dai cittadini europei. 
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Oltre all’istituzione di un Ombudsman comunitario, si invitano tutti i Paesi 
membri a dotarsi di un istituto per la difesa civica a livello nazionale. 
Ma ancora una volta il Parlamento europeo esprime le proprie perplessità e si 
mostra contrario all’istituzione della figura.  
Ad affiancare la proposta spagnola, ci sarà quella della Danimarca e poi del 
Lussemburgo. Ma questa volta il Parlamento cede e finalmente accetta 
l’istituzione di un Ombudsman comunitario con il compito di sorvegliare 
l’operato delle pubbliche amministrazioni e con il compito di agire soltanto nei 
casi di cattiva amministrazione.  
Il vero punto di svolta si ha nel 1993 con l’entrata in vigore del Trattato 
di Maastricht e con l’istituzione dell’Unione Europea. 
Il Trattato, costituisce una novità assoluta sotto diversi punti di vista, ma 
soprattutto per l’affermazione della cittadinanza europea a cui sono connessi 
tutta una serie di diritti a tutela dei cittadini, come il diritto di circolare e 
soggiornare liberamente in tutto il territorio europeo; il diritto di petizione al 
Parlamento europeo oppure il diritto alla tutela diplomatica da parte di uno Stato 
membro nei Paesi terzi in cui non sono presenti rappresentanze diplomatiche del 
proprio Paese.  
Dal punto di vista della difesa civica, il Trattato di Maastricht per la prima volta 
sancisce l’istituto dell’Ombudsman comunitario e dedica alla figura due articoli, 
il 21 e il 195.  
All’art. 21 viene riconosciuto il diritto di ciascun cittadino europeo di rivolgersi 
al Mediatore. All’art. 195, invece, viene definito il duplice ruolo 
dell’Ombudsman. Da un lato, come gli Ombudsman nazionali, anche a quello 
comunitario viene attribuito il compito di Commissario parlamentare, ovvero 
come strumento di ausilio e di controllo sulle amministrazioni nazionali. 
Dall’altro, gli viene attribuita la funzione di tutela non giurisdizionale dei 
cittadini, ovvero la classica funzione della difesa civica.  
Il diritto dei cittadini europei a rivolgersi al Mediatore europeo è sancito anche 
nell’art. 43 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea. 
Il Trattato sancisce la figura e ne prevede soltanto il principio generale 
lasciando al Parlamento il compito di occuparsi della disciplina di dettaglio. Il 
Parlamento adempie al suo compito nel 1993 quando viene approvata la 
“Decisione sullo Statuto del Mediatore europeo”, conosciuto anche più 
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semplicemente come “Statuto del Mediatore”, nel quale viene sancita in modo 
dettagliato la disciplina della figura e delle modalità con cui opera.  
Prima di arrivare a definire una disciplina completa in materia, sono state 
affrontate diverse problematiche, soprattutto perché bisognava adeguare un 
istituto nato per operare in singoli Stati ad una organizzazione peculiare come 
quella dell’Unione Europea. 
La prima questione affrontata, che ha costituito anche il punto più critico, è stata 
quella dei poteri di indagine da attribuire al Mediatore europeo, ed in particolare 
l’aspetto relativo all’estensione degli ambiti di competenza, stesso problema che 
è sorto in alcuni Stati federali. Se questi ultimi nella maggior parte dei casi, hanno 
preferito istituire solo Ombudsman locali131 o hanno attribuito all’Ombudsman 
nazionale la competenza per le sole materie federali132, l’Unione Europea ha 
preferito adottare una soluzione differente, individuando gli ambiti di 
competenze in base alle istituzioni soggette al controllo e alla sorveglianza 
dell’Ombudsman e non definendo le singole materie di competenza, così da 
estendere i suoi poteri anche alle questioni che riguardano un’autorità nazionale.  
La questione dei poteri da attribuire al Mediatore europeo è interessante 
anche da un altro punto di vista, quello dei rapporti con il Parlamento.  
Nei Trattati non è stata operata una scelta decisa riguardo ad un modello di 
Ombudsman da istituire e non è stata neanche fatta una scelta tra funzione di 
redress e funzione di control (così come teorizzato da Katja Heede) e non sono 
stati neanche definiti i rapporti con gli organi giurisdizionali.  
Alcune norme del Trattato richiamano la funzione di redress con la previsione di 
un termine di decadenza dal diritto di reclamo, con la regola del previo ricorso 
ai rimendi interni. Altre norme, invece, richiamano la funzioni di control non 
richiedendo un interesse concreto per poter presentare l’istanza e lasciando al 
Mediatore la scelta di non avviare un’indagine se non lo ritiene opportuno. 
Per l’Italia, al momento dell’istituzione della figura, si è presentato 
anche un problema di denominazione ufficiale.  
Molti degli Stati membri hanno mantenuto la denominazione di origine, ovvero 
“Ombudsman”; altri hanno coniato denominazioni proprie in base alle 
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peculiarità del modello133, dando più importanza alla base giuridica della figura; 
in altri casi ancora è stata utilizzata la stessa denominazione prevista per la figura 
nazionale ad esso corrispondente.  
L’Italia, invece, non ha optato per nessuna di queste scelte, non ha utilizzato la 
denominazione italiana, infatti, avendo già dei Difensori civici regionali e locali, 
poteva utilizzare il nome di “Difensore civico europeo o comunitario”. E non ha 
scelto neppure di lasciare il nome dell’istituto da cui trae origine e quindi usare 
la denominazione di “Ombudsman dell’Unione europea”. 
La scelta italiana, però, è stata del tutto incomprensibile perché è stata tradotta la 
denominazione francese di “Médiateur”, denominandolo “Mediatore Europeo”. 
Ad oggi, tutti i Trattati sono stati tradotti utilizzando questa denominazione ed 
una loro correzione sembra improbabile.  
La denominazione scelta dall’Italia, però, non è soltanto una questione formale 
ma potrebbe produrre delle conseguenze negative dal punto di vista della 
funzionalità della figura, perché se già i cittadini italiani conoscono poco il 
Difensore civico, conoscono ancor meno il Mediatore europeo e attribuendogli 
due denominazioni differenti si possono creare confusioni circa il ruolo delle due 
figure e le funzioni ad essi attribuite.  
Il primo Mediatore nominato dal Parlamento europeo è stato il 
finlandese Jacob Söderman, eletto nel 1995 soltanto dopo due anni dall’entrata 
in vigore del Trattato di Maastricht134. 
 
2. Lo status del Mediatore Europeo 
Secondo l’art. 195 del Trattato di Maastricht «Il Parlamento europeo 
nomina un Mediatore, abilitato a ricevere le denunce di qualsiasi cittadino 
dell'Unione o di qualsiasi persona fisica o giuridica che risieda o abbia la sede 
sociale in uno Stato membro, e riguardanti casi di cattiva amministrazione 
nell'azione delle istituzioni o degli organi comunitari, salvo la Corte di giustizia 
e il Tribunale di primo grado nell'esercizio delle loro funzioni giurisdizionali». 
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Justiça Europeu” 
134 Questo ritardo nell’elezione era dovuto ad una difficoltà del Parlamento nella scelta tra i due 
candidati che avevano ottenuto il maggior numero di voti. Per poter procedere nell’elezione è stata 
necessaria una modifica del Regolamento del Parlamento europeo e la pubblicazione di un nuovo 
regolamento che permetteva anche ai tre Paesi appena entrati nell’Unione Europea (Finlandia, 
Svezia e Austria) di presentare le proprie candidature 
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La natura degli Ombudsman viene quasi sempre individuata sulla base 
dell’istituzione che li nomina e dunque avremo un Ombudsman parlamentare, 
come nel caso europeo, se la nomina è di competenza del Parlamento; un 
Ombudsman parlamentare-governativo, come nel caso di Francia e Gran 
Bretagna, se la nomina è di competenza del Governo ma c’è un rapporto 
fiduciario con il Parlamento; un Ombudsman governativo se non c’è alcun 
legame con il Parlamento e se gli vengono attribuite funzioni specifiche come 
nel caso della Svezia; un Ombudsman “spontaneo”135 se non ha alcun legame 
con le istituzioni nazionali e si occupa della tutela di interessi diffusi come nel 
caso dell’Ombudsman bancario istituito in Italia136.  
Dal contenuto dell’art. 195 e da questa classificazione si evince, dunque, che il 
Mediatore europeo è un organo di natura parlamentare. Il Parlamento, infatti, 
procede alla nomina del Mediatore all’inizio di ogni legislatura e la durata del 
suo mandato è pari alla durata della legislatura stessa.  
La natura parlamentare dell’organo si evince, però, anche da altri aspetti della 
disciplina della materia e dalle attività che legano le due istituzioni. 
Il Mediatore, ad esempio, è tenuto ad informare il Parlamento dei risultati 
ottenuti da tutte le sue indagini attraverso la redazione di un rapporto su ogni 
caso trattato, oltre che alla redazione di una rapporto annuale che sintetizza 
l’attività svolta.  
Inoltre, il Parlamento, attraverso una serie di iniziative, è l’unico organo che può 
intervenire a sostegno del Mediatore nei casi in cui le istituzioni e gli organi 
comunitari negano l’accesso ai documenti e alle informazioni. 
Ma c’è ancora un altro aspetto che rafforza il legame tra il Parlamento e il 
Mediatore ed è la condivisione della stessa sede. Infatti, la sede principale del 
Mediatore si trova a Strasburgo ed è la stessa dell’assemblea plenaria del 
Parlamento europeo. 
La scelta della sede è stata più volte oggetto di critica perché il centro dell’attività 
amministrativa comunitaria è a Bruxelles che è anche la sede della Commissione 
per le petizioni che tiene i rapporti tra Mediatore e Parlamento. E proprio 
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Bruxelles sembra la sede più idonea per gli uffici del Mediatore, data la funzione 
di contrasto alla cattiva amministrazione. Ma fino alla fine degli anni ’90 l’unica 
sede era Strasburgo.  
Per risolvere questa problematica nel 1997 è stata istituita a Bruxelles una sede 
distaccata proprio con lo scopo di avvicinare il Mediatore europeo alla stessa 
sede dei più numerosi apparati amministrativi dell’Unione Europea.  
Dal testo dell’art. 195 si evince, inoltre, la duplice finalità del Mediatore 
europeo; infatti, esso è un organo ausiliario del Parlamento quando svolge la 
funzione di controllo sull’organo esecutivo e allo stesso tempo è uno strumento 
di tutela a garanzia dei cittadini rispetto all’apparato amministrativo comunitario. 
Il duplice ruolo riconosciuto al Mediatore europeo non costituisce una novità, 
ma è un elemento comune a tutti gli Ombudsman nazionali. 
La funzione di Commissario parlamentare gli è stata attribuita in Svezia al 
momento della prima istituzione e quando aveva soltanto compiti di controllo e 
di valutazione sull’operato dell’amministrazione, senza però avere poteri di 
intervento. Successivamente, gli è stata riconosciuta la funzione di tutela non 
giurisdizionale dei diritti dei cittadini ma anche in questo caso senza poteri 
incisivi.  
E quindi, negli Ombudsman nazionali convivono due anime, quella di 
Commissario parlamentare e quella di magistrato di sollecitazione e di 
persuasione, senza che però l’Ombudsman ne abbia o ne conquisti una propria137.  
Tutti questi elementi di vicinanza tra il Parlamento e il Mediatore non 
indicano però che tra le due istituzioni vi sia un rapporto di dipendenza, perché 
il Mediatore europeo come tutti gli Ombudsman nazionali o locali è 
caratterizzato da una forte autonomia e indipendenza nei confronti di qualsiasi 
organo o istituzione.  
L’autonomia e l’indipendenza dell’Ombudsman sono due caratteristiche alla 
base dell’istituto e anche al momento dell’istituzione del Mediatore europeo e 
della redazione dello Statuto, molti sono stati i dibattiti sulla questione. 
L’obiettivo da raggiungere era riuscire a conciliare la vicinanza tra Parlamento e 
Mediatore ed evitare allo stesso tempo la creazione di rapporti di dipendenza o 
di controllo. 
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Infatti, in diverse disposizioni viene sottolineata con forza l’indipendenza del 
Mediatore e un primo esempio è proprio l’art. 195 del Trattato di Maastricht che 
dedica il terzo comma alla questione: «Il Mediatore esercita le sue funzioni in 
piena indipendenza. Nell'adempimento dei suoi doveri, egli non sollecita né 
accetta istruzioni da alcun organismo. Per tutta la durata del suo mandato, il 
mediatore non può esercitare alcuna altra attività professionale, remunerata o 
meno». 
In particolare, l’indipendenza del Mediatore europeo è sancita proprio da quei 
forti legami che l’istituto ha con l’organo legislativo e da tutte quelle norme che 
si occupano della struttura e del funzionamento degli uffici.  
Ma c’è un aspetto che sembra creare una contraddizione, perché ci chiediamo 
come possa svolgere il ruolo di Commissario parlamentare se non può ricevere 
alcuna istruzione da parte del Parlamento.  
Questo aspetto, infatti, ci porta ad escludere questo ruolo e più nello specifico ci 
porta ad escludere che il Mediatore possa essere considerato un organo del 
Parlamento. E dunque, dall’indipendenza sancita nell’art. 195 si solleva anche 
una questione di legittimità dell’istituto138.  
Il Parlamento europeo ha una legittimità politica che però non è riconosciuta al 
Mediatore, pur essendo quest’ultimo nominato dal Parlamento stesso e infatti, il 
Mediatore non ha il potere di contestare nel merito gli atti delle amministrazioni 
e non può mettere in discussione le finalità da esse perseguite.  
Secondo Soulard l’indipendenza del Mediatore si manifesta nel non prendere le 
parti di nessuno, aspetto che rende legittima la sua attività e le procedure seguite, 
ed il prestigio del Mediatore si determina con la sua capacità di non farsi 
influenzare dalla politica e dalla sua capacità di agire autonomamente. 
Oltre a questi aspetti, ve ne sono altri che ci permettono di affermare con 
certezza l’indipendenza dell’istituto e sono contenuti nelle stesse norme che 
disciplinano la figura ed il suo funzionamento. Alcuni esempi sono le norme che 
spiegano le modalità di nomina e revoca e le norme che stabiliscono i requisiti e 
le qualità professionali e non che i candidati alla carica di Mediatore devono 
possedere.  
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Ma ancor più incisiva da questo punto di vista è la questione relativa alla 
incompatibilità del Mediatore, sancita nell’ultimo inciso del comma terzo 
dell’art. 195 dove si prevede l’impossibilità per il Mediatore di esercitare alcuna 
attività professionale remunerata o meno. La portata delle incompatibilità è 
specificata anche nell’art. 10 dello Statuto del Mediatore europeo che ha esteso 
il divieto di esercizio di qualsiasi attività amministrativa e politica.  
Tutte le incompatibilità si applicano soltanto durante il mandato del Mediatore, 
e al termine di esso il Mediatore può ricoprire qualsiasi carica. Non valgono 
neanche per le attività svolte in precedenza, infatti, il Mediatore può essere scelto 
anche tra deputati e titolari di mandati elettivi.  
Su questo ultimo punto in dottrina sono state espresse alcune titubanze, secondo 
alcuni studiosi, è preferibile estendere le incompatibilità anche a coloro che 
hanno ricoperto la carica di deputato ed è preferibile prevedere 
un’incompatibilità politica più rigorosa per evitare che un gruppo politico possa 
candidare ed eleggere uno dei suoi membri, politicizzando in questo modo la 
figura del Mediatore139.  
Nella dottrina c’è anche chi assume una posizione contraria sostenendo che 
imporre questa incompatibilità significherebbe limitare troppo la scelta del 
Parlamento perché un sistema così rigido vieterebbe la nomina di tutti coloro che 
in passato hanno svolto un’attività politica140.  
Al secondo comma dell’art. 9 dello Statuto, inoltre, è previsto un 
generico impegno che il Mediatore deve assumere al momento dell’inizio del 
mandato e più precisamente al momento del giuramento di fronte alla Corte di 
Giustizia. Un impegno che non consiste soltanto nel rispettare tutte le funzioni e 
gli obblighi durante il mandato ma rispettare tali obblighi e i doveri di onestà e 
riserbo anche al termine della carica, ma soprattutto non accettare dopo la 
cessazione del mandato determinate incarichi o altri vantaggi.  
Altra questione importante è quella affrontata nel comma terzo dell’art. 
10 dello Statuto e a cui non si fa alcun riferimento, invece, nell’art. 195 del 
Trattato di Maastricht ed è la questione relativa alle immunità.  
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Lo Statuto prevede l’estensione delle stesse immunità previste negli artt. dal 12 
al 15 e nell’art. 18 del Protocollo sui privilegi e le immunità delle Comunità 
europee.  
In base a queste disposizioni il Mediatore beneficia dell’immunità 
giurisdizionale soltanto per gli atti che svolge in veste ufficiale e non per tutti gli 
atti esercitati. Mentre, non gli vengono riconosciute tutte le immunità previste 
per i giudici della Corte di Giustizia, ai quali, invece, viene riconosciuta 
l’immunità funzionale anche per gli atti della vita privata e limitatamente al 
periodo del mandato.  
Le stesse immunità valgono anche nei confronti dei funzionari che lavorano 
insieme al Mediatore e al personale della segreteria e sono valide anche al 
termine della carica.  
In dottrina se da una parte c’è chi sostiene che questo regime non sia idoneo alla 
figura del Mediatore e alle funzioni che egli svolge e che sia necessario rivedere 
il regime normativo ed estendere le stesse disposizioni previste per i giudici della 
Corte141; dall’altra c’è chi sostiene che un atto primario come il Protocollo non 
possa essere esteso sulla base di una Decisione del Parlamento europeo. E in altre 
parole, che non si possa applicare il contenuto del Protocollo all’istituto del 
Mediatore europeo e ai suoi funzionari soltanto sulla base dello Statuto142.   
Riconoscere l’immunità in capo al Mediatore ed ai suoi funzionari non 
significa, però, liberarlo completamente da ogni responsabilità. Infatti, egli deve 
comunque rispettare tutti gli obblighi riconosciuti in capo alla figura. 
Null’altro è previsto in materia. E non sono previste neanche le modalità di 
applicazione delle sanzioni, l’unico rimedio possibile di fronte alla violazione di 
un obbligo del Mediatore è la richiesta di presentazione delle sue dimissioni, 
rimedio che però può essere applicato soltanto durante lo svolgimento del 
mandato, mentre è del tutto assente una disciplina per le violazioni che si 
verificano al termine di esso.  
Per quanto riguarda gli obblighi riconosciuti in capo al Mediatore, 
interessante è la questione relativa all’obbligo di riservatezza (art. 41 Statuto del 
Mediatore europeo) che vige per il Mediatore ed i suoi funzionari in relazione ai 
fatti, ai documenti e a tutte le informazioni di cui essi vengono a conoscenza 
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durante lo svolgimento dell’attività e nel corso delle indagini e che possono 
recare pregiudizio alla persona denunciante o a qualsiasi altra persona 
interessata. Le disposizioni che disciplinano l’obbligo di riservatezza, che vige 
anche dopo la cessazione della carica, prevedono un’eccezione ad esso, ovvero i 
casi in cui il Mediatore o i suoi funzionari vengono a conoscenza di fatti 
penalmente rilevanti (art. 42 Statuto del Mediatore europeo). In questi casi è 
previsto in capo al Mediatore l’obbligo di darne comunicazione alle autorità 
nazionali competenti e all’istituzione europea di cui il funzionario o l’agente 
interessato è dipendente. 
 
3. Le modalità di nomina, le dimissioni e la destituzione 
Come già sottolineato nel paragrafo precedente, le norme in materia di 
nomina e i requisiti richiesti al Mediatore europeo, costituiscono un mezzo a 
garanzia dell’autonomia e dell’indipendenza dell’istituto. 
Le caratteristiche e i requisiti sono indicati nell’art. 6 comma 2 dello Statuto del 
Mediatore che specifica che il candidato deve essere un cittadino dell’Unione 
europea in possesso dei diritti civili e politici. Inoltre, deve essere un cittadino 
che offre garanzie di indipendenza e deve avere i requisiti richiesti negli 
ordinamenti statali per l’esercizio delle più alte funzioni giurisdizionali. Il 
comma 2 prevede anche che possono candidarsi alla carica di Mediatore i 
cittadini che hanno una certa esperienza e competenze notorie.  
L’art. 6, comma 2, dello Statuto combina al suo interno parte dei requisiti previsti 
negli ordinamenti statali e necessari per ricoprire cariche di alta responsabilità; 
gli altri requisiti, invece, sono ideati proprio per il Mediatore europeo e si basano 
sulle peculiarità della figura e dell’ordinamento comunitario.  
La norma sembra privilegiare il possesso di specifiche conoscenze giuridiche 
perché il Mediatore europeo dal punto di vista delle funzioni attribuitegli può 
essere considerato un giudice; infatti, deve essere in grado di sintetizzare le 
posizioni di ognuna delle parti del procedimento.  
Il testo dell’articolo, però, non è troppo rigido perché prevede anche una 
soluzione alternativa per i candidati che non hanno competenze giuridiche in 
senso stretto e prevede la possibilità di candidarsi anche se si hanno 
«…competenze notorie per l’assolvimento delle funzioni di Mediatore».  
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Ma in realtà l’articolo lascia poco spazio interpretativo e circoscrive in modo 
piuttosto netto la categoria di soggetti che possono essere eletti come Mediatori, 
lasciando intendere che queste competenze siano in possesso soltanto di soggetti 
che hanno già ricoperto la carica di Ombudsman.  
Seguendo questa interpretazione vengono esclusi tanti specialisti di diritto 
amministrativo come ad esempio i professori universitari. Per far rientrare anche 
queste categorie di esperti si potrebbe modificare l’articolo e fare riferimento a 
«…giuristi di provata esperienza e particolare integrità»143.  
Proprio per quanto riguarda le conoscenze di diritto amministrativo, bisogna 
tener presente anche che molti giudici ed esperti potrebbero non possedere tali 
conoscenze perché sappiamo che non in tutti gli Stati europei c’è una separazione 
netta tra giurisdizione ordinaria e amministrativa e dunque, non c’è una 
conoscenza concreta dell’amministrazione e del suo funzionamento.  
Ma allo stesso tempo, la conoscenza del diritto non è l’unico requisito 
sufficiente. Infatti, la verifica di un malfunzionamento o una disfunzione deve 
essere valutata in base a delle precise norme e in base ad una specifica prassi e 
questo vuol dire che se anche non si conoscono a fondo le norme di diritto 
amministrativo ed i suoi principi generali, si può comunque valutare la 
correttezza di un procedimento amministrativo avendo semplicemente delle 
conoscenze giuridiche oppure una specifica esperienza in materia 
giurisdizionale. 
Va sottolineato, inoltre, che coloro che hanno una piena conoscenza del diritto 
amministrativo e delle prassi di giustizia amministrativa possono essere 
considerati degli esperti ma soltanto per quanto riguarda il proprio ordinamento; 
infatti, l’ordinamento europeo ha delle peculiarità e delle caratteristiche 
differenti rispetto a quelli nazionali e dunque, anche un esperto di diritto 
amministrativo se non conosce bene il funzionamento dell’ordinamento europeo 
potrebbe trovarsi in difficoltà.  
Dall’analisi di queste disposizioni e del loro contenuto emergono alcune 
considerazioni interessanti.  
In primo luogo, quello del Mediatore europeo è un incarico particolarmente 
delicato e su cui pesano importanti responsabilità e proprio per questo si può 
affermare che oltre a specifiche conoscenze giuridiche, sono richieste anche 
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particolari requisiti morali, requisiti ai quali però non si fa alcun cenno nelle 
norme e questa può essere considerata come una carenza importante che 
dovrebbe essere colmata.  
Come già sottolineato, le norme in materia di nomina costituiscono un 
mezzo a tutela dell’indipendenza e della garanzia del Mediatore. Infatti, anche le 
modalità di presentazione delle candidature e le modalità di votazione da parte 
del Parlamento europeo costituiscono un mezzo a garanzia di questi aspetti. 
L’articolo che disciplina la fase delle candidature e della votazione è il n. 219 del 
Titolo X intitolato proprio “Mediatore” del Regolamento del Parlamento 
europeo.  
Nel primo comma dell’art. 219 e nel primo comma dell’art. 6 dello Statuto del 
Mediatore si afferma che la presentazione delle candidature viene promossa dal 
Presidente del Parlamento all’inizio di ogni legislatura. 
Al fine di sottrarre l’istituto dalle influenze politiche e dalle influenze di un 
singolo Stato, nel comma 2 dell’art. 219 è previsto che ogni candidato sia 
appoggiato da almeno quaranta deputati appartenenti ad almeno due Stati 
membri. Ovviamente, ciascun deputato, può sostenere una sola candidatura.  
Inoltre, ogni singolo candidato deve presentare alcuni documenti in cui si attesta 
la sussistenza dei requisiti richiesti nell’art. 6, comma 2, dello Statuto. Questa 
documentazione, secondo quanto previsto dal terzo comma dello stesso articolo 
219, viene esaminata dalla Commissione per le petizioni che può convocare i 
singoli candidati ed effettuare delle audizioni a cui possono assistere tutti i 
deputati. Al termine delle valutazioni, la Commissione, se presenti tutti i 
requisiti, dichiara valide le candidature e le sottopone al Parlamento che 
procederà con la votazione che avviene a scrutinio segreto e se presenti almeno 
la metà dei deputati del Parlamento (art. 219 commi 5 e 6).  
Verrà nominato il candidato che ha ottenuto la maggioranza dei voti espressi. E 
se al termine dei primi due scrutini non si ottiene la maggioranza si procederà al 
ballottaggio tra i candidati che hanno ottenuto più voti nel secondo scrutinio e in 
caso di parità verrà nominato il candidato più anziano.  
In realtà, la prima versione del Regolamento nella sezione dedicata alla 
nomina del Mediatore europeo, prevedeva un meccanismo di votazione 
differente che però è stato modificato tra il 1994 e il 1995 a seguito di un blocco 
verificatosi durante le operazioni di votazione del primo Mediatore. 
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Infatti, le prime disposizioni in materia di nomina prevedevano la scelta di un 
candidato unico da parte di una commissione competente del Parlamento. 
Durante l’iter di nomina del primo Mediatore europeo si è verificato un blocco 
nella procedura dovuto ad una difficoltà da parte della commissione nella scelta 
del candidato. Con il verificarsi di questa situazione di stallo si è sentita la 
necessità di procedere ad una revisione dell’art. 177 che allora disciplinava la 
nomina del Mediatore. 
Inoltre, nello stesso anno, il deputato italiano Manzella nel corso del dibattito 
parlamentare sul secondo Rapporto Fayot aveva fatto notare che il meccanismo 
di nomina così come modulato nell’art. 177 era illegittimo perché veniva 
attribuito il compito di nomina ad una commissione parlamentare e non all’intero 
Parlamento così come previsto nel Trattato di Maastricht.  
Per queste ragioni si è deciso di procedere alla modifica dell’articolo ed è stata 
formulata la procedura che ancora oggi è in vigore.  
Il Mediatore una volta eletto deve prestare giuramento davanti alla Corte 
di Giustizia e rimane in carica fino al termine della legislatura del Parlamento. 
Vi sono, però, delle situazioni il cui verificarsi potrebbe comportare il termine 
anticipato del mandato e si fa riferimento ai casi di dimissioni e di destituzione 
disciplinati nello Statuto del Mediatore all’art. 7. 
Nel primo caso, la cessazione della carica può essere dovuta ad una 
scelta volontaria da parte dello stesso Mediatore che decide di presentare le 
proprie dimissioni oppure ad un situazione di conflitto con il Parlamento che 
spinge il Mediatore a presentare le dimissioni “provocate”. In entrambi i casi, la 
cessazione della carica non è immediata ma avviene al momento della nomina 
del nuovo Mediatore che deve essere eletto entro tre mesi dalla presentazione 
delle dimissioni del Mediatore in carica.  
Nel secondo caso, quello della destituzione, la cessazione della carica 
non avviene per una decisione volontaria o provocata del Mediatore, ma avviene 
in seguito ad una decisione della Corte di Giustizia dell’Unione europea.  
La destituzione può essere decisa qualora il Mediatore abbia commesso una 
colpa grave oppure quando siano venute meno le condizioni e i requisiti 
necessari per l’esercizio delle sue funzioni e in questi casi, a differenza delle 
dimissioni, la cessazione della carica avviene immediatamente. 
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La procedura disciplinata nel terzo comma dell’art. 7 dello Statuto del Mediatore 
è la stessa prevista per i giudici della Corte di Giustizia ma nel caso del Mediatore 
l’iniziativa è del Parlamento che può decidere in modo piuttosto discrezionale 
quando vengono meno le condizioni necessarie per l’esercizio delle sue funzioni. 
Questo potere nelle mani del Parlamento ci porta a mettere in dubbio la 
tanto discussa indipendenza del Mediatore sancita nell’art. 195 del Trattato di 
Maastricht fino quasi a definirla una semplice affermazione di principio144. 
Ma a mitigare la discrezionalità del Parlamento dovrebbe provvedere la Corte di 
Giustizia che in base al secondo comma dell’art. 195 dovrebbe verificare la 
decisione del Parlamento e più precisamente valutare se effettivamente siano 
venuti meno i requisiti o se il Mediatore abbia commesso una colpa grave. 
Per mitigare la discrezionalità del Parlamento, oltre alla verifica da parte della 
Corte di Giustizia e al fine di tutelare il Mediatore e il suo incarico, viene prevista 
nell’art. 221 del Regolamento del Parlamento una specifica procedura da seguire 
nel dichiarare la destituzione del Mediatore.  
In primo luogo, viene richiesta la sottoscrizione dell’istanza di 
destituzione da parte di almeno un decimo dei deputati. L’istanza viene 
trasmessa al Mediatore e deve poi essere valutata da parte della Commissione 
per le petizioni che può ascoltare le ragioni del Mediatore e deve poi, a 
maggioranza dei suoi membri, convalidare la destituzione promossa dal 
Parlamento. Se ciò avviene redige una relazione da trasmettere al Parlamento 
stesso che deve, previa discussione, procedere alla votazione tramite scrutinio 
segreto. L’esito della votazione stabilisce il destino del Mediatore.  
A questo punto la procedura è nelle mani della Corte che deve valutare il rispetto 
di tutte le fasi della procedura e dichiarare la destituzione. 
Lo stesso art. 221 nell’ultimo comma prevede, inoltre, che se durante la 
procedura lo stesso Mediatore presenta le proprie dimissioni allora quest’ultima 
si blocca.  
Di tutta questa procedura c’è un altro aspetto che ci porta a mettere in 
dubbio l’indipendenza del Mediatore ed è la collocazione di queste norme, che 
dovrebbero essere a garanzia del Mediatore, all’interno del Regolamento del 
Parlamento europeo che ha la forma di semplice Decisione e in quanto tale può 
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essere modificata in qualsiasi momento dal Parlamento stesso e dunque, le 
garanzie riconosciute potrebbero venir meno.  
Tutto ciò potrebbe portare il Mediatore a vivere in uno stato di continuo timore 
di commettere un passo falso nei confronti del Parlamento, la cui attività rientra 
tra le sue competenze e vedersi notificato un’istanza di destituzione145.  
Ma c’è ancora un altro aspetto che ci fa dubitare sulla correttezza di questa 
procedura e delle norme che la disciplinano ed è la vaghezza con cui vengono 
definite le condizioni alle quali si può avviare un procedimento di destituzione. 
In particolare, si fa riferimento alla dicitura “condizioni necessarie” dell’art. 221 
che lascia un’ampia discrezionalità al Parlamento che potrebbe non interpretare 
in modo restrittivo la disposizione e farvi rientrare una molteplicità di casi.  
In caso di interpretazione estensiva, l’unico filtro a garanzia del Mediatore è la 
Corte di Giustizia che al momento della convalida della destituzione potrebbe 
bloccare il procedimento. 
Per eludere questi rischi una possibile soluzione potrebbe essere la modifica del 
Trattato ed in particolare dell’art. 195, con l’inserimento del procedimento di 
destituzione e con il riconoscimento di maggiori garanzie nei confronti del 
Mediatore. 
 
4. La nozione di “cattiva amministrazione” 
L’ambito di competenza del Mediatore europeo è definito nell’art. 195 
del Trattato di Maastricht, nel quale al primo comma si prevede che il Mediatore 
sia «[…] abilitato a ricevere le denunce di qualsiasi cittadino dell’Unione 
europea e di qualsiasi persona fisica o giuridica che risieda o abbia la sede 
sociale in uno Stato membro […]» e precisa che le denunce possono avere ad 
oggetto «[…] casi di cattiva amministrazione nell’azione delle istituzioni o degli 
organi di competenza comunitari […]». Si precisa, inoltre, che restano esclusi 
dagli organi comunitari sottoposti alla competenza del Mediatore, la Corte di 
Giustizia e il Tribunale di primo grado.  
Nell’articolo in esame si fa riferimento ai casi di “cattiva di 
amministrazione” senza però specificare il significato della locuzione e non 
troviamo alcuna precisazione né nel Trattato né nello Statuto del Mediatore.  
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Per trovare qualche indicazione circa l’effettivo senso della locuzione bisogna 
ricorrere alle esperienze maturate nei singoli Stati membri. La ricerca, però, non 
è facile perché la cattiva amministrazione non è un concetto univoco all’interno 
dei Paesi parte dell’Unione europea.  
Il concetto di “maladministration” viene introdotto per la prima volta 
nell’ordinamento britannico, intorno agli anni ’60 del secolo scorso, senza però 
darne una definizione specifica. Già durante i dibattiti parlamentari diversi 
ministri avevano cercato di individuarne i confini fino ad arrivare a definirlo 
come un concetto a cui nessuno può dare un significato chiaro ed univoco146. 
E in effetti, analizzando il significato della locuzione, ci si rende conto di quanto 
sia difficile darne una definizione precisa e delimitarne i confini in modo netto 
perché il termine maladministration è collegato ad altri termini come 
irragionevolezza, irrilevanza o ingiustizia, che a loro volta sono molto elastici e 
richiedono una definizione puntuale. E generalmente, la definizione viene data 
dagli stessi Ombudsman nazionali al momento della valutazione dell’operato 
delle amministrazioni. 
Anche in altri Paesi è stata utilizzata la stessa locuzione o termini molto 
simili che vogliono esprimere lo stesso significato, ma come per l’Inghilterra non 
si è riusciti a dare una definizione precisa e chiara sui casi che rientrano nel 
concetto di cattiva amministrazione, neanche questi ordinamenti ci sono d’aiuto 
nella definizione dell’ambito di competenza del Mediatore europeo.  
Analizzando i vari tentativi di classificazione delle fattispecie che rientrano nel 
concetto di maladministration emerge un certo pessimismo. È stata riscontrata 
una certa difficoltà nel tentativo di ridurre gli innumerevoli esempi di cattiva 
amministrazione in un'unica fattispecie. L’unico elemento in comune riscontrato 
è il senso di frustrazione dei cittadini che subiscono disagio a cui non si riesce a 
porre rimedio147. 
Per cercare di risolvere la questione e dare una definizione un pò più precisa del 
termine di maladministration, la dottrina ha tentato un collegamento del termine 
                                                     
146 In R. Gregory and P. Hutchesson – The Parliamentary Ombudsman, George Allen and 
Unwin, Ltd, London, 1975, pag. 279 
147 M. Mariani, cit., pag. 107  
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ad altri parametri ed ha affermato che vi rientrano tutti i casi che nei quali si 
verifica un «allontanamento dai normali standard di buona amministrazione»148.  
Ciò sta a significare che la definizione costituisce un rinvio all’individuazione di 
questi standard e dunque, gli Ombudsman devono individuare in primo luogo i 
princìpi generali del diritto amministrativo per poter verificare, in un secondo 
momento, le fattispecie che possono costituire casi di cattiva amministrazione149. 
Nel Trattato comunitario è stata utilizzata la stessa espressione inglese 
di maladministration ed è stata tradotta con termini equivalenti negli altri Paesi 
europei come ad esempio: “cattiva amministrazione” in Italia che corrisponde 
alla locuzione francese “mauvaise administration”, “Miβstände” in Germania e 
“wanbeheer” in Olanda.  
Già dall’utilizzo di una terminologia differente emerge che ogni Stato membro 
ha una propria interpretazione della locuzione e i vari ordinamenti vi fanno 
rientrare fattispecie differenti.  
L’assenza di precisazioni nel Trattato comunitario comporta una certa 
confusione nell’individuazione delle fattispecie che vi rientrano, lasciando al 
Mediatore europeo il compito di interpretare la norma.  
Tutto questo comporta un risultato piuttosto vago e una certa difficoltà 
nell’esercizio delle funzioni da parte dell’ufficio del Mediatore. Ma a porre 
rimedio alla situazione sono intervenuti alcuni studiosi della dottrina che hanno 
tentato di dare definizione al concetto di cattiva amministrazione. 
Infatti, la cosiddetta mauvaise administration è stata definita come l’insieme di 
tutte le situazioni nelle quali un’istituzione o un altro organismo comunitario 
investito di una funzione di servizio pubblico non ha funzionato conformemente 
alla sua missione150.  
Secondo altri studiosi, invece, l’unico modo per risalire alla definizione di cattiva 
amministrazione è partire dal concetto di buona amministrazione, dai princìpi 
generali del diritto amministrativo e dalle definizioni date dalla Corte nella sua 
giurisprudenza151.  
                                                     
148 A. Bradley – Il difensore civico inglese ed i ricorsi non giurisdizionali contro 
l’amministrazione, in Il controllo giurisdizionale e dell’attività amministrativa in Inghilterra, A.A. 
V.V., Giuffré, Milano, 1983, pag. 112 
149 M. Sica, cit., pag. 73 
150 R. Gosalbo Bono – Maastricht et les Citoyens: le Médiateur européen, in Revue Française 
d’Administration Publique, 1993, n. 64, pag. 644. 
151 Di questo avviso è A. Pliakos, Le Médiateur de l’Union Européenne, in Cahiers de Droit 
Européen, n. 5-6, 1994, pag. 584 
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Dall’analisi di alcune sentenze emerge che la buona amministrazione non è altro 
che il buon funzionamento dei servizi amministrativi comunitari che sono tenuti 
ad evitare i casi di mancanza di cura e di rigore nell’amministrazione 
nell’esercizio delle sue funzioni152. 
Riguardo proprio all’intervento della Corte in materia di cattiva amministrazione 
bisogna tener presente che si fa riferimento al concetto di buona amministrazione 
perché è assente una giurisprudenza in materia di maladministration. L’assenza 
è giustificata dall’esclusione, da parte del Trattato di Maastricht, della possibilità 
per Mediatore europeo di pronunciarsi sull’attività della Corte ed è quindi 
improbabile che la Corte, a sua volta, possa emettere sentenze nella quali viene 
data un’interpretazione definitiva di cattiva amministrazione.  
Da questo esame della dottrina e della giurisprudenza emerge che 
soltanto il Mediatore europeo può individuare le fattispecie che rientrano nella 
sua competenza e dunque, individuare i cosiddetti casi di cattiva 
amministrazione. E dovrà farlo tenendo ben presente le opinioni espresse dalla 
dottrina, l’interpretazione della Corte di Giustizia in merito alla buona 
amministrazione, ma anche all’esperienza nei diversi Paesi europei. 
Questa definizione è arrivata nel 1995 ed è contenuta nel primo rapporto annuale 
del Mediatore europeo in cui si afferma che «[…] si è in presenza di cattiva 
amministrazione quando un’istituzione o un organo comunitario non operano 
conformemente ai trattati e agli atti comunitari che sono vincolanti in materia o 
se non osserva le norme ed i princìpi giuridici stabiliti dalla Corte di Giustizia 
o dal Tribunale di primo grado»153.  
Da questa interpretazione emerge uno stretto legame con il principio di legalità. 
Ma si tratta di un legame che viene meno quando il Mediatore, nelle pagine 
successive della relazione, presenta degli esempi e grazie ad essi il campo 
d’azione dell’ufficio del Mediatore europeo viene ampliato. Infatti, si afferma 
che «la cattiva amministrazione può includere molti altri aspetti fra cui: 
irregolarità amministrative, omissioni, abuso di potere, negligenza, procedure 
illecite, iniquità, disfunzioni o incompetenza, discriminazione, ritardo evitabile, 
assenza o rifiuto di informazioni».  
                                                     
152 Il concetto espresso si evince dalle conclusioni dell’avvocato generale W. Van Gerven 
presentate il 29 giugno nella causa c-137-92 P, Commissione c. Bast AG et al. 
153 Relazione annuale del Mediatore europeo 1995, pag. 17 e ss. 
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Ma il Mediatore specifica che l’elenco dei casi citati nella relazione non è un 
elenco chiuso e non è completo. Inoltre, sostiene che, come negli Stati membri, 
è preferibile non dare una definizione rigida di cattiva amministrazione ma 
lasciare dei margini più ampi proprio perché la locuzione ha un carattere aperto 
ed in quanto tale la nozione di cattiva amministrazione, va definita caso per caso. 
 
5. Gli ambiti di competenza 
Al fine di identificare con maggiore precisione l’ambito di competenza 
del Mediatore europeo bisogna, come già sottolineato nel paragrafo precedente, 
definire in modo preciso il significato della locuzione “cattiva amministrazione” 
e bisogna farlo esclusivamente sul piano del diritto comunitario, evitando 
comparazioni con gli ordinamenti nazionali e con le funzioni degli Ombudsman 
da essi attribuite. 
Bisogna partire, innanzitutto, dal concetto di pubblica amministrazione, dalla sua 
definizione e dal collegamento del Mediatore europeo con l’attività 
amministrativa. 
La definizione di pubblica amministrazione non è univoca ma si 
suddivide in soggettiva ed oggettiva, la prima è data dall’insieme di soggetti e di 
organi che esercitano un’attività amministrativa; la seconda è data dall’insieme 
delle attività svolte dal potere esecutivo154. Questa seconda definizione ci porta 
al concetto più ampio di potere esecutivo, che però non è più utilizzabile negli 
ordinamenti moderni perché è venuto meno il principio di separazione dei poteri 
teorizzato nel lontano 1700 da Montesquieu155. Tanto che si arriva ad affermare 
che la pubblica amministrazione, così come strutturata negli ordinamenti 
moderni, non possa essere definita ma soltanto descrivere156. E infatti, è 
considerata come soggettivamente ed oggettivamente proteiforme proprio 
perché si struttura con forme diverse che sono in continua evoluzione157.  
Si tratta di definizioni applicabili anche al contesto comunitario che è strutturato 
in base ad un sistema di potere unico affidato agli organi comunitari che 
esercitano l’attività amministrativa e quella normativa con atti che dal punto di 
                                                     
154 F. Benvenuti – Appunti di diritto amministrativo, Cedam, Padova, 1987, pag. 45 
155 S. Cassese – Le basi del diritto amministrativo, Einaudi, Torino, 1991, pag. 10 
156 E. Forsthoff – Stato di diritto in trasformazione, 1964, traduzione in italiano di L. Riegert e C. 
Almirante, Milano, 1973 
157 A. J. Callaghan – Maladministration in The Ombudsman Journal, n. 7, 1988, pag. 2 
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vista formale sono uguali ma che assumono un carattere diverso a seconda delle 
necessità158.  
Dopo aver tentato di dare una definizione di pubblica amministrazione 
alla luce delle attuali evoluzioni che coinvolgono gli ordinamenti moderni, 
passiamo all’analisi del possibile rapporto che intercorre tra il Mediatore europeo 
e l’attività amministrativa. 
Da una lettura del Trattato di Maastricht e dello Statuto del Mediatore, viene alla 
luce una totale assenza di legame tra l’istituto e l’amministrazione comunitaria. 
Infatti, le norme che disciplinano l’attività del Mediatore non fanno alcun cenno 
al carattere amministrativo di tale attività e nello stesso art. 195, nell’indicare le 
istituzioni e gli organi destinatari dell’attività del Mediatore, non si fa alcun 
riferimento ad autorità amministrative. Se ne deduce, dunque, che la sua 
competenza sia estesa nei confronti di autorità comunitarie in generale, non 
indicando come sole destinatarie quelle amministrative. Un’ulteriore conferma 
di tale affermazione è data anche dall’ultimo inciso dello stesso articolo che 
esclude dall’ambito di competenza soltanto la Corte di Giustizia ed il Tribunale 
di primo grado. Inoltre, un riferimento alle autorità amministrative è assente in 
tutte le altre norme che disciplinano l’attività dell’istituto.  
Da ciò, si deduce che la nozione di cattiva amministrazione a livello europeo è 
piuttosto ampia e ricompre molteplici atti di cui si tenta una classificazione.  
Tra gli atti che rientrano nel concetto di cattiva amministrazione 
abbiamo gli atti discrezionali che possono essere definiti come atti che 
riassumono al loro interno un interesse primario ed un interesse secondario159. Il 
primo, di portata generale, scaturisce dalle norme comunitarie; il secondo è, 
invece, l’interesse che sorge nel singolo caso concreto e si sviluppa sulla base 
dell’interesse del destinatario o dei destinatari dell’atto. L’obiettivo 
dell’amministrazione nell’emanazione di questi atti è la giusta comparazione dei 
due interessi.  
La discrezionalità della pubblica amministrazione che può essere messa in 
discussione davanti al Mediatore europeo è quella attinente all’interesse primario 
che è stabilito nei Trattati o da norme comunitarie, un’amministrazione che deve 
                                                     
158 Di questo avviso, tra gli altri, C. Franchini – Amministrazione italiana e amministrazione 
comunitaria, Cedam, Padova, 1993, pag. 92  
159 M. S. Giannini – Il potere discrezionale della Pubblica Amministrazione. Concetto e problemi, 
Milano, 1939, pag. 75 
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rispettare tutti i principi generali dell’ordinamento europeo. E quindi, il compito 
del Mediatore è quello di valutare il rispetto dei principi di buona 
amministrazione e più precisamente i principi di efficacia, efficienza, 
economicità, rapidità e la giusta ponderazione tra l’interesse pubblico e quello 
privato.   
In particolare, l’intervento del Mediatore per questi atti è utile in quei casi in cui 
l’amministrazione, mascherandoli con delle scelte discrezionali, emana atti che 
non presentano vizi di illegittimità ma sono comunque caratterizzati da 
disfunzioni o scorrettezze. Si tratta di casi che non possono essere sottoposti 
all’attenzione degli organi giurisdizionali, proprio perché non presentano vizi, 
ma che sono sottoponibili all’attenzione dell’ufficio del Mediatore perché si ha 
il dubbio che siano caratterizzati da violazione dei principi di buon 
amministrazione.  
Tra gli atti che rientrano nel concetto di cattiva amministrazione 
abbiamo anche gli atti comunitari di portata generale che rappresentano 
l’esplicazione del potere normativo da parte delle istituzioni comunitarie e 
proprio per questo potrebbero ritenersi esclusi dall’ambito di competenza del 
Mediatore europeo. Sappiamo, però, nell’ordinamento comunitario gli atti 
normativi vengono delineati e proposti dai funzionari del potere esecutivo.  
Inizialmente, riguardo la collocazione di questi atti tra le competenze del 
Mediatore, vi erano alcuni dubbi che sono stati risolti dallo stesso Mediatore 
nella relazione annuale del 1995. In tale occasione, ha affermato che gli atti di 
portata generale non rientrano tra le sue competenze se la richiesta di verifica si 
spinge nel merito degli atti e che le denunce a carattere politico sono irricevibili. 
Ma questo non esclude la possibilità di esaminare quegli aspetti che non entrano 
nel merito delle decisioni adottate. L’astensione deve riguardare soltanto i profili 
politici e quindi l’esame di soggetti politici ed il controllo politico del 
funzionamento delle istituzioni.  
Un’interpretazione ampia della cattiva amministrazione e che si spinge fino agli 
atti con portata generale non deve essere letta come il riconoscimento di un 
potere eccessivo nelle mani del Mediatore, perché con la sua attività non si 
producono rischi elevati. È ben noto che i poteri del Mediatore europeo, al pari 
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degli Ombudsman nazionali, non sono vincolanti ma si limitano a 
raccomandazioni e pareri160.  
Inoltre, un’interpretazione ampia dal punto di vista degli atti di portata generale 
è importante in relazione alla tutela dei diritti fondamentali che il Mediatore può 
garantire161 ed in particolare con riguardo al diritto di azione che proprio 
nell’ambito di questi atti incontra diversi ostacoli data la difficoltà di accedere 
agli strumenti di tutela giurisdizionale.  
Per quanto riguarda, invece, l’attività giudiziaria abbiamo già più volte 
ribadito che l’art. 195 del Trattato esclude la competenze del Mediatore per le 
attività della Corte di giustizia e del Tribunale di primo grado. Non si tratta, però, 
di un’esclusione categorica e senza eccezioni; ma riguarda soltanto l’attività 
giurisdizionale di questi organi. 
Non resta esclusa, invece, l’attività amministrativa che gli uffici e i funzionari 
della Corte e del Tribunale esercitano e non è esclusa neppure la loro attività 
consultiva. Casi di cattiva amministrazione potrebbero verificarsi nello 
svolgimento dell’attività amministrativa da parte degli impiegati di questi uffici 
che potrebbero creare dei ritardi ingiustificati ad esempio. Sempre nell’ambito 
della tutela dei diritti fondamentali la competenza del Mediatore potrebbe 
includere anche alcune carenze del sistema giudiziario che ad esempio possono 
portare alla violazione del principio generale di ragionevole durata dei 
processi162.  
Nella competenza del Mediatore europeo rientrano sia gli atti definitivi 
sia gli atti endoprocedimentali e cioè quegli atti in corso di definizione.  
Mentre per i primi non si prevedono particolari limitazioni, per i secondi sono 
previste delle restrizioni. Infatti, non si possono far rientrare tutti gli atti 
endoprocedimentali indistintamente, bisogna che questi possano almeno 
potenzialmente comportare dei pregiudizi sulla decisione finale o che vi siano 
delle carenze nel procedimento di emanazione che comportano senza dubbio dei 
casi di cattiva amministrazione. 
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Institute of Public Administration, Maastricht, 1994, pag. 80 




La portata di questi atti, sia definitivi sia endoprocedimentali, tra le competenze 
del Mediatore viene ulteriormente delimitata dallo Statuto che all’art. 2 precisa 
che prima di ricorrere al Mediatore è necessario che il denunciante abbia 
compiuto i «passi amministrativi appropriati presso le istituzioni o gli organi 
interessati» e che il funzionario comunitario debba esaurire «le possibilità 
interne di domanda o di ricorso amministrativo»163. In altre parole, si chiede al 
ricorrente di esperire tutti gli strumenti che l’ordinamento europeo mette a 
disposizione prima di rivolgersi al Mediatore europeo.  
Con questa previsione si va a delimitare in modo piuttosto netto l’azione del 
Mediatore di fronte a questi atti e si va proprio a contrastare quella che è la 
funzione principale dell’ufficio, cioè la tutela dei diritti e degli interessi dei 
cittadini di fronte alle amministrazioni164.  
Per quanto riguarda le istituzioni e gli organi comunitari, invece, l’art. 
195 nel definire l’ambito di competenza del Mediatore europeo, parla di «casi di 
cattiva amministrazione nell’azione di istituzioni ed organi comunitari», ma né 
il Trattato, né lo Statuto del Mediatore definiscono in qualche modo il significato 
di “azioni”.  
La mancanza di una qualsiasi specificazione ci porta ad affermare che la 
competenza del Mediatore sia estesa a qualsiasi attività di istituzioni ed organi 
comunitari senza la previsione di limiti per specifiche materie. Al Mediatore è 
riconosciuto il potere di condurre indagini su casi di cattiva amministrazione 
legati alle attività che rientrano nell’ambito dei Trattati e di cui sono responsabili 
le istituzioni e gli organi comunitari165.  
In realtà, nell’ordinamento comunitario vengono previste due limitazioni 
all’attività del Mediatore e una delle due è quella prevista nell’ultimo inciso 
dell’art. 195. Le materie che esulano dall’ambito di competenza del Mediatore 
sono: le azioni della Corte di Giustizia e del Tribunale di primo grado, ma come 
già specificato il limite interessa soltanto l’attività giurisdizionale e non anche 
quella amministrativa; ed i rapporti di lavoro tra impiegati comunitari ed 
istituzioni comunitarie.  
                                                     
163 Art. 2 commi 4 e 8 dello Statuto del Mediatore.  
164 A. Pliakos, cit., pag. 589 
165 A. Pierucci, Les recours au médiateur européen, in E. A. Marias – The European Ombudsman, 
European Institute of Public Administration, Maastricht, 1994, pag. 107 
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L’esclusione di queste ultime controversie dall’ambito di competenza del 
Mediatore è soltanto parziale perché, secondo quanto disciplinato nell’ottavo 
comma dell’art. 2 dello Statuto del Mediatore, un suo intervento è comunque 
previsto come estrema ratio, ovvero quando l’interessato ha esaurito le 
possibilità interne di domanda o di ricorso amministrativo previste all’art. 90 
dello Statuto dei Funzionari UE, che riconosce ai lavoratori comunitari il diritto 
di fare ricorso in prima istanza all’organo che li ha nominati.  
Quando l’art. 195 del Trattato di Maastricht parla di ricorso contro le 
azioni delle istituzioni e degli organi comunitari non vuole escludere la 
competenza del Mediatore per tutti i casi di inattività e di omissione da parte di 
istituzioni ed organi.  
Per definire meglio questo ambito di competenza, un particolare riferimento va 
fatto alla Commissione e al suo compito di vigilare sull’applicazione dei Trattati. 
Il mancato rispetto di questo obbligo costituisce un caso di cattiva 
amministrazione da parte della Commissione che riveste il ruolo di custode dei 
Trattati. Si tratta, in pratica, di una culpa in vigilando della Commissione che 
comporta un’importante estensione delle competenze del Mediatore che arriva 
fino a casi in cui si denuncia il comportamento di Stati membri in relazione alla 
libertà di circolazione, casi riguardanti le prestazioni sociali a favore di persona 
che lavorano o hanno lavorato in più Paesi oppure ancora casi aventi ad oggetto 
la tutela dell’ambiente e la protezione degli animali.  
Infine, seppur non espressamente previsto nell’art. 195, la competenza 
del Mediatore si estende anche ai diritti fondamentali della persona umana. 
L’obbligo di rispetto di questi diritti è sancito nel Trattato dell’Unione Europea 
all’art. 6 ed esteso nei confronti di qualsiasi organo o istituzione europea.  
Il mancato rispetto dei diritti fondamentali costituisce la violazione di un 
principio fondamentale del diritto comunitario ed è quindi, un caso di cattiva 
amministrazione, che in quanto tale rientra tra le competenze del Mediatore. 
Questo ambito di competenza non è specificato neanche nello Statuto ma a porre 
rimedio alla carenza è stato lo stesso Mediatore che nella relazione annuale del 
1995 ha esplicitamente affermato che il compito di sorvegliare il rispetto dei 
Trattati spetta alle istituzioni e agli organi comunitari e che il mancato rispetto 




6. La legittimazione attiva e passiva 
Il diritto di presentare istanza al Mediatore è riconosciuto a tutti i 
cittadini dell’Unione europea, ovvero a tutti coloro che hanno la cittadinanza di 
uno Stato membro. Il diritto è riconosciuto anche a tutte le persone fisiche e 
giuridiche residenti all’interno di uno dei Paesi parte dell’Unione europea. 
La disciplina comunitaria prevede che in entrambi i casi spetti ai singoli Stati 
definire i soggetti a cui è riconosciuta la cittadinanza ed il diritto di residenza e 
quindi, l’insieme dei soggetti che possono chiedere tutela al Mediatore è stabilito 
dalle norme nazionali.  
L’estensione del diritto anche agli stranieri residenti nel territorio europeo 
persegue l’obiettivo di creare una comunità tra cittadini e non una comunità di 
cittadini, così come affermato nella Risoluzione del 14 giugno 1991 dal 
Parlamento europeo. E permette, inoltre, un più ampio controllo del Mediatore 
sull’operato della Comunità europea. 
L’art. 195 fa riferimento alle persone giuridiche e anche in questo caso 
non specifica quali siano i soggetti ai quali è riconosciuto il diritto. La mancata 
specificazione comporta un’estensione piuttosto ampia dei soggetti legittimati a 
presentare istanza di fronte al Mediatore. Infatti, quando si parla di persone 
giuridiche non si fa riferimento soltanto alle imprese comunitarie e straniere, ma 
vengono inclusi anche tutta una serie di entità come associazioni, regioni o 
formazioni locali che svolgono la loro attività all’interno di uno degli Stati 
membri e alle quali è riconosciuto il diritto di presentare ricorso.  
Per quanto riguarda le società, la normativa comunitaria in materia di 
diritto di stabilimento delle persone giuridiche stabilisce che esse devono avere 
almeno uno dei seguenti requisiti per far sì che il ricorso sia ammissibile: che nel 
procedimento di costituzione siano state rispettate le leggi di uno Stato membro; 
che la società abbia sede centrale o sociale all’interno del territorio europeo; se 
presenti nel territorio di uno Stato membro soltanto un’agenzia, una filiale o una 
succursale e non la sede legale o sociale è necessario che vi sia un legame 
effettivo e permanente con l’economia dello Stato in cui svolgono la loro attività.  
Se per quanto riguarda le società, grazie alla normativa contenuta nel 
Trattato, riusciamo ad avere un quadro più chiaro, lo stesso non avviene per le 
associazioni di fatto, la cui posizione di fronte al Mediatore non è specificata ed 
in particolare non è chiaro se sia riconosciuto il diritto di ricorso di gruppo. 
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Si tratta di un aspetto piuttosto importante perché le associazioni di fatto sono 
associazioni che rappresentano categorie di soggetti e generalmente si occupano 
della tutela di interessi a carattere generale e della tutela di interessi diffusi.   
Come ben noto, il Mediatore europeo è abilitato a conoscere e a seguire indagini 
relative a interessi diffusi, ma gli studiosi della materia si sono chiesti se è 
ammissibile una denuncia da parte di gruppi di persone che perseguono uno 
stesso obiettivo e che hanno in comune uno stesso interesse.  
La dottrina sul punto risulta divisa, se da una parte c’è chi sostiene l’impossibilità 
di presentare una denuncia collettiva166, dall’altra c’è chi afferma che limitare 
l’azione collettiva costituisca una contraddizione rispetto alla ratio del Mediatore 
europeo che ha come obiettivo quello di “combattere” casi di cattiva 
amministrazione a prescindere da chi e da quanti soggetti presentino l’istanza167.  
L’art. 195 in base alla sua formulazione estende ad un gruppo piuttosto 
ampio di persone il diritto di ricorso al Mediatore europeo e di conseguenza il 
controllo di quest’ultimo sui casi di cattiva amministrazione. Tuttavia, c’è una 
limitazione ingiustificata nei confronti di tutti quegli stranieri che non hanno la 
cittadinanza di un Paese europeo e che non risiedono nel territorio dell’Unione 
europea.  
A questo punto, si può affermare che il diritto di ricorso è un diritto automatico 
in quanto riconosciuto automaticamente a tutti coloro che risiedono in uno Stato 
membro e ne deriva una limitazione incomprensibile nei confronti di quelle 
persone non cittadine europee alle quali l’accesso all’istituto dell’Ombudsman è 
negato168. 
Tutti i soggetti ai quali è riconosciuto il diritto di presentare istanza al 
Mediatore europeo, vi possono accedere in un modo piuttosto semplice e senza 
che siano previste particolari formalità. Le uniche formalità richieste sono quelle 
previste per la denuncia, ovvero l’indicazione in essa di alcuni elementi 
essenziali. Primo fra tutti, è l’indicazione delle generalità della persona 
denunciante e quindi nome, nazionalità e indirizzo per le persone fisiche, mentre 
per le persone giuridiche è sufficiente la denominazione della società e 
l’indicazione dello Stato in cui è collocata la sede legale. L’istanza, inoltre, deve 
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essere sottoscritta dal denunciate oppure dal procuratore che agisce per conto 
della persona fisica o giuridica. Ovviamente la denuncia deve contenere un 
oggetto che persegue lo scopo di indicare in linea di massima il contenuto della 
denuncia. 
La normativa prevede anche il rispetto di un limite di tempo, infatti, lo Statuto 
prevede che una denuncia possa essere presentata al massimo entro due anni dal 
momento in cui il soggetto denunciante è venuto a conoscenza dei fatti per i quali 
chiede l’intervento del Mediatore.  
Lo Statuto ed il Trattato non prevedono nulla circa la forma che l’istanza deve 
avere, né viene chiarita la lingua da utilizzare. Ad oggi, per i profili relativi alla 
lingua e alla modalità di presentazione delle istanze, si estende la disciplina 
prevista per la presentazione delle petizioni al Parlamento europeo, in base alla 
quale le petizioni devono avere necessariamente forma scritta e devono essere 
redatte in una delle lingue ufficiali dell’Unione europea.  
Per quanto riguarda la legittimazione passiva, invece, anche in questo 
caso bisogna ricorrere al testo dell’art. 195 del Trattato per individuare i soggetti 
destinatari delle indagini del Mediatore europeo. L’articolo parla espressamente 
di tutte le istituzioni e di tutti gli organi comunitari. 
Per l’individuazione delle istituzioni non ci sono particolari problemi perché 
nell’ambito di competenza del Mediatore vengono inclusi esplicitamente il 
Consiglio, la Commissione, il Parlamento e la Corte dei Conti. E vengono 
esclusi, invece, la Corte di Giustizia ed il Tribunale di primo grado per quanto 
riguarda l’attività giurisdizionale, sulla base del principio di indipendenza 
riconosciuto in linea generale a tutti coloro che esercitano attività giurisdizionali.  
Le principali destinatarie delle indagine del Mediatore sono la Commissione ed 
il Consiglio, la cui funzione principale è proprio la cura dell’attività 
amministrativa. Il Parlamento, invece, è soggetto alle indagini del Mediatore per 
quanto riguarda gli atti che producono effetti giuridici sui cittadini ed è anche il 
destinatario di tutte quelle azioni messe in campo dall’ufficio del Mediatore al 
fine di ottenere informazioni sull’attività delle istituzioni comunitarie e al fine di 
avvicinare sempre di più il cittadino europeo all’Europa169.  
Se, come abbiamo appena visto, per l’individuazione delle istituzioni 
non ci sono particolari problemi, la situazione si complica quando bisogna 
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definire gli organi comunitari e più nello specifico quelli destinatari delle 
indagini del Mediatore. Questa difficoltà è data proprio dal numero elevato di 
organi comunitari e che si espande continuamente.  
Si tratta di una problematica creatasi anche a livello statale e alcuni dei Paesi 
membri per risolvere la questione hanno sviluppato delle liste in cui sono stati 
elencati tutti gli organi la cui attività rientra nella competenza del Mediatore, 
elenchi che, peraltro, vengono aggiornati periodicamente.  
Nel caso dell’Unione europea, al contrario, si è preferito riconoscere la 
competenza del Mediatore nei confronti di tutti gli organi comunitari come ad 
esempio: la Banca centrale europea, la Banca europea per gli investimenti, il 
Fondo monetario europeo, il Comitato delle Regioni e tanti altri. 
 
7. Il rapporto con le amministrazioni nazionali 
Il Trattato di Maastricht e lo Statuto del Mediatore nel definire l’ambito 
di competenza e gli organi nei cui confronti è riconosciuto un potere di indagine 
escludono le amministrazioni nazionali.  Nell’art. 195 del Trattato si fa espresso 
riferimento alle istituzioni e agli organi comunitari come unici destinatari delle 
indagini del Mediatore. Mentre il secondo articolo dello Statuto al primo comma 
esclude in modo netto la competenza del Mediatore nei confronti di tutti gli altri 
organi non espressamente citati nel Trattato.  
Questo vuol dire che non è riconosciuto al Mediatore alcun potere di indagine 
nei confronti delle amministrazioni nazionali, regionali o locali e neanche nei 
casi in cui queste applicano il diritto comunitario. 
Allo stesso tempo, però, il terzo comma dell’art. 3 dello Statuto impone alle 
stesse amministrazioni nazionali di dare comunicazione al Mediatore e al suo 
ufficio di tutte le informazioni che possono contribuire a far luce su casi di cattiva 
amministrazione che coinvolgono istituzioni e organi comunitari.  
Ciò vuol dire che, fermo restando il divieto del Mediatore di occuparsi dei casi 
di cattiva amministrazione ad opera di apparati nazionali, questi ultimi hanno 
comunque il dovere di informarlo circa l’operato delle istituzioni e degli organi 
comunitari per tutti i casi indicati nell’art. 195 del Trattato e nell’art. 2 dello 
Statuto.  
Questo significa anche che un certo tipo di rapporto tra il Mediatore e le 
amministrazioni nazionali deve per forza di cose istaurarsi e la giustificazione a 
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questo rapporto non la troviamo soltanto nel dovere di informazione in capo alle 
amministrazioni nazionali.  
Pensiamo che le attività in cui è impegnata l’amministrazione comunitaria 
vengono gestite soltanto in parte in modo diretto e per mezzo di propri organi ed 
istituzioni. E si tratta di quelle attività che mettono in contatto istituzioni e 
cittadini, alcuni esempi sono le politiche agricole comunitarie oppure le attività 
in materia di concorrenza, la cui gestione è nelle mani della Commissione o del 
Consiglio che si avvalgono di comitati interni per la loro gestione. Mentre, la 
gran parte delle attività vengono gestite indirettamente, ovvero per mezzo delle 
stesse amministrazioni nazionali a cui vengono date direttive circa le modalità di 
azione. Ne consegue una responsabilità delle amministrazioni nazionali ed una 
esclusione categorica della competenza del Mediatore europeo che, 
ogniqualvolta, riceve una denuncia per un caso di cattiva amministrazione ad 
opera di un apparato nazionale si vede costretto a dichiarare irricevibile l’istanza. 
E questo si verifica anche quando l’istanza ha ad oggetto la violazione di un 
diritto comunitario come il diritto alla cittadinanza o il diritto di circolazione e 
soggiorno nel territorio europeo.  
Ciò non toglie, però, che il Mediatore possa comunque indicare al cittadino 
denunciante quale sia la strada da percorrere e quali siano gli istituti e gli 
strumenti a sua disposizione per chiedere la tutela di questi specifici casi.  
Alla luce di quanto affermato, ne deriva un regime piuttosto netto che 
limita, fino quasi ad escludere completamente, l’istaurarsi di qualsiasi tipo di 
rapporto tra il Mediatore e le amministrazioni nazionali, precludendo la 
possibilità al Mediatore di indagare su alcuni casi di cattiva amministrazione che 
non vengono alla luce proprio a causa del mancato riconoscimento della 
competenza e andando a contrastare in parte con il principio di collaborazione 
delineato nello Statuto all’art. 3, comma 3. 
Nel corso degli anni, però, sono state presentate all’ufficio del Mediatore 
europeo numerose denunce aventi ad oggetto casi di cattiva amministrazione ad 
opera di amministrazioni nazionali. I cittadini non sempre sono in grado di 
distinguere gli atti amministrativi di competenza dello Stato e quelli di 
competenza europea e possono incontrare qualche difficoltà anche 
nell’individuare l’ufficio competente. E allo stesso tempo anche agli 
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Ombudsman nazionali sono pervenute istanze relative a casi di cattiva 
amministrazione comunitaria.  
Nel tentativo di dare soluzione al problema, i Mediatori che si sono succeduti 
negli anni hanno cercato di istaurare delle forme di cooperazione con gli 
Ombudsman nazionali o con le autorità ad essi corrispondenti.  
L’ufficio del Mediatore europeo è diventato in questo modo un collaboratore 
diretto degli uffici nazionali o locali e si è creato un flusso di informazioni che 
ha permesso la trasmissione delle denunce da un ufficio all’altro se presentate 
all’istituto non competente.  
Ancora una volta il Trattato tace a riguardo e l’unico riferimento normativo a 
questa forma di collaborazione lo troviamo nello Statuto che all’art. 5 afferma 
che «Qualora ciò contribuisca a rendere più efficaci le proprie indagini e a 
migliorare la tutela dei diritti e degli interessi delle persone che sporgono 
denuncia, il Mediatore può cooperare con le autorità corrispondenti che 
esistono in taluni Stati membri, nel rispetto delle legislazioni nazionali 
applicabili». Ed è interessante notare che il contenuto dell’articolo e quindi, la 
previsione di una forma di collaborazione è stata suggerita dagli stessi 
Ombudsman nazionali durante i lavori preparatori dello Statuto. 
 
8. I poteri del Mediatore europeo 
Il potere di indagine riconosciuto al Mediatore europeo è un potere 
piuttosto ampio. Infatti, secondo quanto previsto dal Trattato di Maastricht il 
Mediatore, conformemente alla sua missione, procede alle indagini che ritiene 
giustificate, tranne quando i fatti in questione formino o abbiano formato oggetto 
di una procedura giudiziaria170.  
Un certo limite al suo potere, però, andava posto e il compito di individuarlo a 
livello normativo è stato attribuito al Parlamento europeo che ha indicato i poteri 
ed i doveri del Mediatore nell’esecuzione delle indagini nell’art. 3 dello Statuto. 
Il primo profilo da analizzare è quello relativo alla collaborazione che si 
crea tra il Mediatore e gli organi e le istituzioni comunitarie e quelli nazionali 
nella fase delle indagini.  
                                                     
170 Art. 195 Trattato di Maastricht 
159 
 
Durante i lavori preparatori allo Statuto, il Parlamento voleva riconoscere al 
Mediatore il più ampio potere di indagine e rimuovere ogni possibile ostacolo. Il 
Parlamento voleva anche riconoscere un libero accesso alla documentazione e il 
dovere, a carico di organi e istituzioni sia comunitari che nazionali, di fornirgli 
tutte le informazioni ed i documenti necessari senza opporre il segreto d’ufficio. 
I funzionari e gli agenti della Comunità, secondo il Parlamento non potevano 
rifiutarsi di testimoniare di fronte al Mediatore.  
La Commissione, però, non era favorevole a questa impostazione e richiedeva 
l’apposizione di alcune limitazioni al potere di accesso per assicurare il rispetto 
del principio di tutela delle informazioni e dei documenti riservati171. La 
Commissione chiedeva di conciliare le due esigenze, ovvero quella di non 
obbligare organi ed istituzioni a divulgare informazioni e documenti riservati se 
sussistenti motivi di segretezza e quella del Mediatore di svolgere liberamente le 
sue indagini e di accedere alle informazioni necessarie.  
Data la posizione contrastante del Parlamento e della Commissione è stato 
necessario ricorrere ad un Accordo interistituzionale, stipulato nell’ottobre del 
1993, in cui sono stati definiti i poteri del Mediatore ed in particolare l’accesso 
alle informazioni ed ai documenti, prevedendo un diverso regime a seconda che 
siano coinvolte istituzioni ed organi comunitari oppure istituzioni ed organi 
nazionali172.  
La normativa, per le istituzioni e gli organi comunitari, prevede un 
obbligo in capo ad essi di fornire al Mediatore ed al suo ufficio tutte le 
informazioni da questi richieste e la possibilità di prendere visione dei fascicoli. 
L’unica eccezione prevista è il caso del segreto professionale se adeguatamente 
giustificato.  
E dunque, le istituzioni e gli organi comunitari sono sempre obbligati a fornire 
informazioni e documenti al Mediatore e possono rifiutarsi soltanto se sussiste 
un segreto professionale da tutelare. Al Mediatore, inoltre, è riconosciuta la 
facoltà di richiedere prove testimoniali da parte di agenti e funzionari di 
istituzioni ed organi e questi sono tenuti a testimoniare e a fornire tutte le 
informazioni relative alla propria attività. I singoli agenti e funzionari, 
testimoniano per conto delle amministrazioni di cui sono dipendenti e lo fanno 
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seguendo le istruzioni di queste ultime. Anche in questo caso è riconosciuta la 
possibilità di sottrarsi all’obbligo soltanto se sussistono motivi tali da giustificare 
il segreto professionale.  
La facoltà del Mediatore di chiedere una testimonianza, secondo quanto previsto 
dall’art 19 dello Statuto dei Funzionari europei, è condizionata da una preventiva 
autorizzazione che il Mediatore deve ottenere dall’istituzione di appartenenza 
del funzionario stesso; istituzione che può negare l’autorizzazione se con la 
testimonianza si può arrecare un pregiudizio agli interessi della comunità e se il 
rifiuto non comporta conseguenze penalmente rilevanti per il funzionario.  
Se il Mediatore si vede negata l’autorizzazione, l’unico potere nelle sue mani è 
la segnalazione al Parlamento nel rapporto annuale o nel rapporto redatto per il 
caso specifico.  
La facoltà di negazione dell’autorizzazione riconosciuta all’autorità comunitaria, 
è un principio di derivazione giurisprudenziale. È stata la stessa Corte di 
Giustizia, in un’ordinanza, a riconoscere alle istituzioni la possibilità di negare 
l’autorizzazione nei casi in cui la testimonianza possa intralciare il 
funzionamento e l’indipendenza della Comunità173. Infatti, il principio è previsto 
per qualsiasi testimonianza di fronte ad un giudice nazionale ed estesa poi anche 
al Mediatore.  
Per quanto riguarda, invece, gli Stati membri ed i loro organi ed 
istituzioni, il diritto di chiedere informazioni e prendere visione della 
documentazione, deriva dall’obbligo di cooperazione a cui si sono impegnati gli 
Stati membri con la sottoscrizione del Trattato dell’Unione Europea. E sulla base 
di tali principi, anche al Mediatore è riconosciuta la facoltà di chiedere la 
cooperazione degli Stati membri e delle loro autorità, nell’intento di fare luce su 
casi di cattiva amministrazione. 
Lo stesso art. 3, comma 3, dello Statuto del Mediatore impone, ai Paesi parte 
dell’Unione Europea, l’obbligo di fornire informazioni con il solo limite del 
segreto professionale. Infatti, al pari delle istituzioni comunitarie, anche quelle 
nazionali possono rifiutarsi di rivelare informazione nei casi in cui queste sono 
coperte dal segreto professionale. Ma possono farlo soltanto sulla base di 
disposizioni normative o regolamentari che ne limitano la diffusione. Mentre, 
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quando si vuole soltanto limitare la divulgazione di alcune informazioni ma la 
loro rivelazione al Mediatore non comporta particolari problemi, le disposizioni 
normative, prevedono la possibilità che il Mediatore ne venga a conoscenza 
purché si impegni a considerarle riservate e a non diffonderle. 
Il Mediatore dovrà presentare una richiesta di accesso alle rappresentanze 
permanenti degli Stati membri presso l’Unione Europea, che trasmetteranno poi 
alle autorità competenti la richiesta. 
Le disposizioni in materia di diritto di accesso si articolano in modo 
diverso a seconda che l’interlocutore del Mediatore sia un organo o 
un’istituzione comunitaria oppure nazionale. Ed in particolare, si può constatare 
che gli obblighi a carico degli Stati membri siano meno stringenti rispetto a quelli 
di istituzioni ed organi europei. I primi, infatti, possono negare l’accesso alle 
informazioni sulla base di impedimenti legislativi, senza doverne giustificare i 
motivi. 
L’art. 3 dello Statuto, che regola entrambi i regimi, per alcuni versi, sembra avere 
un contenuto incoerente, proprio per questa differenziazione nelle due discipline. 
Infatti, se il Mediatore può avere accesso a documenti ed informazioni di uno 
Stato membro solo dopo aver ottenuto un’autorizzazione, autorizzazione che può 
essere negata soltanto se sussistono impedimenti normativi; può avere accesso a 
documenti ed informazioni di organi ed istituzioni comunitarie sempre dopo 
averne ottenuto consenso che però può essere negato sulla base di semplici 
considerazioni e valutazioni e che possono prescindere da disposizioni 
normative. L’art. 3 da una prima lettura sembra attribuire alle istituzioni e agli 
organi comunitari un limite più rigoroso rispetto agli Stati membri. Ma se 
analizziamo bene il suo contenuto emerge che questi ultimi possono rifiutare 
l’accesso soltanto se sussiste un impedimento normativo. Invece, istituzioni ed 
organi comunitari possono negare l’accesso senza che questo trovi 
giustificazione in una disposizione normativa. Si ritiene dunque che il carattere 
riservato degli atti non possa giustificare questa differenza di trattamento, che il 
principio di conoscibilità debba essere interpretato in modo restrittivo e nei casi 
in cui si pone un divieto di accesso a documenti ed informazioni questo debba 
essere quantomeno giustificato oltre che ponderato174.  
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Inoltre, va sottolineato che anche quando il Mediatore viene a conoscenza di 
informazioni riservate non si creano particolari rischi perché lo Statuto sottopone 
il Mediatore ed i suoi funzionari al segreto di ufficio e dunque, il pericolo che 
informazioni riservate possano essere divulgate si riduce.  
L’art. 4, primo comma, dello Statuto impone al Mediatore e al personale alle sue 
dipendenze di non divulgare le informazioni e i documenti di cui vengono a 
conoscenza anche dopo la cessazione della carica. 
Sempre nell’ambito dei poteri attribuiti al Mediatore europeo, va 
ricordato il potere di intervento d’ufficio, ovvero la possibilità di avviare 
un’indagine di propria iniziativa senza attendere la presentazione di istanza.  
Il potere di iniziativa d’ufficio è un potere riconosciuto anche alcuni Ombudsman 
nazionali ma non a tutti, ad esempio non hanno questo potere il Médiateur 
francese e la British Parliamentary Commissioner for Administration.  
Il Mediatore può ad esempio ritenere che sia necessario svolgere un’indagine più 
specifica su un particolare organo o una attività amministrativa in casi di sospetto 
di cattiva amministrazione.  
Il potere d’intervento d’ufficio può essere considerata una caratteristica 
importante del Mediatore e degli Ombudsman in generale, caratteristica che lo 
distingue da altri istituti che svolgono una funzione di controllo, come ad 
esempio gli organi giurisdizionali oppure la stessa Commissione per le petizioni.  
Si tratta, inoltre, di un potere che permette di ampliare maggiormente la categoria 
di soggetti destinatari della tutela del Mediatore. Pensiamo, ad esempio, ai casi 
di cittadini stranieri e non residenti nel territorio europeo oppure alle persone 
giuridiche con sede in uno Stato straniero, sappiamo che per questi casi il 
Mediatore non ha competenza e quando gli viene presentata un’istanza 
sottoscritta da uno di questi soggetti, si vede costretto a dichiarare irricevibile la 
denuncia. Nulla toglie, però, che possa iniziare un’indagine sulla base 
dell’istanza dichiarata irricevibile e che possa utilizzarne gli estremi per indagare 
su un’istituzione o su un organo, andando indirettamente a tutelare l’interesse o 
il diritto di quei soggetti esclusi dal suo ambito di competenza.  
Va ricordato, inoltre, che al pari degli Ombudsman nazionali, il 
Mediatore europeo non ha poteri coercitivi o sanzionatori. Le decisioni assunte 
hanno la forza di parere e raccomandazione e non sono vincolanti nei confronti 
degli organi destinatari. E anche nel caso in cui l’organo o l’istituzione 
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destinataria, ignorano completamente il provvedimento del Mediatore, l’unico 
potere nelle sue mani è la comunicazione al Parlamento avvalendosi delle 
relazioni in cui è contenuto il dettaglio della sua attività. 
 
9. Il dovere di trasparenza ed il dovere di riservatezza 
Tra i doveri riconosciuti in capo al Mediatore vanno ricordati i doveri di 
trasparenza e di riservatezza. 
Il dovere di trasparenza, come si può ben comprendere, impone di 
trattare le denunce nel modo più trasparente possibile. A tal fine è richiesta la 
compilazione di un registro delle denunce, accessibile al pubblico, in cui 
vengono annotati tutti i passaggi di un procedimento di indagine, compresa la 
decisione finale.  
Il dovere non è però improrogabile, infatti, vengono previste alcune eccezioni 
che permettono, in casi particolari, un trattamento riservato della denuncia. La 
richiesta può derivare dalla stessa persona denunciante e se ritenuta idonea i 
documenti relativi a quel procedimento verranno comunque resi noti, ma non 
verranno resi noti i dati identificativi della persona o delle persone coinvolte. La 
denuncia può essere trattata in modo riservato anche senza una richiesta espressa 
del singolo cittadino, ma se è lo stesso Mediatore a ritenerlo necessario al fine di 
tutelare informazioni personali circa l’autore della denuncia o altre persone 
coinvolte.  
Il dovere di riservatezza, come già accennato nel presente paragrafo, è 
posto a carico non solo del Mediatore ma anche di tutto il personale alle sue 
dipendenze. 
Il dovere è disciplinato nell’art. 4 dello Statuto che a sua volta richiama gli 
articoli 287 del Trattato che istituisce la Comunità europea e 194 del Trattato che 
istituisce la Comunità europea dell'energia atomica.  
Si impone, al Mediatore ed ai suoi funzionari, il segreto professionale 
affermando che essi sono tenuti a non divulgare documenti ed informazioni di 
cui vengono a conoscenza durante lo svolgimento della propria attività. Nello 
Statuto, inoltre, si impone un dovere di riservatezza nei confronti delle 
informazioni che possono recare pregiudizio alla persona che presenta la 
denuncia o a qualsiasi altra persona interessata.  
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Nel secondo paragrafo dello stesso art. 4 è prevista un’unica eccezione al dovere 
di riservatezza e riguarda i casi ad incidenza penale. Quando il Mediatore viene 
conoscenza di fatti, che a suo parere possono avere rilevanza penale, deve 
immediatamente comunicarlo alle autorità nazionali competenti tramite le 
rappresentanze permanenti degli Stati membri presso la Comunità. Inoltre, è 
tenuto a comunicarlo anche all’organo o all’istituzione interessata, qualora i fatti 
di cui è venuto a conoscenza siano imputabili ad un funzionario o agente e 
abbiano anche una rilevanza disciplinare.  
Il dovere di riservatezza è strettamente connesso al diritto di accesso a documenti 
ed informazioni riconosciuto al Mediatore europeo, infatti, come già ribadito la 
previsione del segreto professionale va a ridurre, fino quasi ad azzerare, il rischio 
di diffusione di notizie riservate di cui il Mediatore ed i suoi funzionari vengono 
a conoscenza durante lo svolgimento del procedimento di indagine. In realtà, la 
formulazione delle due previsioni nello Statuto fa sorgere qualche dubbio. Se da 
un lato il dovere del Mediatore e dei suoi funzionari viene definito in modo 
puntuale, dall’altro non viene indicato con precisione quali siano le informazioni 
da considerare riservate. Ciò comporta l’attribuzione del potere di definizione 
delle informazioni di natura riservate proprio a organi ed istituzioni, con il rischio 
che la valutazione della richiesta di accesso del Mediatore venga basata su 
parametri totalmente discrezionali senza tener conto del dovere di riservatezza 
dell’ufficio del Mediatore. 
La soluzione adottata nello Statuto, oltre a rendere la scelta di organi ed 
istituzioni piuttosto discrezionale, va anche a contrastare con il principio della 
trasparenza amministrativa. Come si può ben comprendere, è necessario, in 
alcuni casi, che determinate informazioni restino riservate al fine ad esempio di 
tutelare un interesse pubblico. Ma è altrettanto necessario che siano definite in 
modo più puntuale le eccezioni al principio generale di trasparenza. L’utilizzo di 
clausole generali rischia di invertire il principio con le eccezioni. Va ricordato, 
inoltre, che il compito di assicurare la trasparenza, riconosciuto al Mediatore, 
dovrebbe consentirgli di valutare e dare un parere circa le eccezioni che regolano 
il principio di riservatezza175. 
 
                                                     
175 La critica alla formulazione, nelle disposizioni normative, del dovere di riservatezza e del 
principio di trasparenza è espressa da M. Mariani, cit., pag. 150 
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10. Il procedimento di indagine 
Come già sottolineato nei paragrafi precedenti, il Mediatore attiva un 
procedimento di indagine quando viene presentata un’istanza da parte di un 
cittadino, ma può attivarsi d’ufficio quando sospetta un caso di cattiva 
amministrazione e ritiene opportuno procedere con qualche verifica. In entrambi 
i casi, sia quando riceve una denuncia sia quando si attiva d’ufficio, segue uno 
specifico procedimento di indagine che si può articolare in quattro fasi, di cui le 
prime due sono volte alla verifica di tutte le questioni di competenza e di 
procedibilità; le ultime due, invece, consistono in un’attività di indagine vera e 
propria. 
La prima fase, è dedicata alla verifica della competenza che rappresenta 
proprio la prima valutazione che il Mediatore è tenuto ad effettuare, prima di 
procedere con qualsiasi altra verifica. In questa fase, vengono verificati tutti i 
profili relativi all’ammissibilità formale e sostanziale delle denunce. 
Per quanto riguarda i profili formali, va ricordato che le istanze al Mediatore 
possono essere presentate attraverso due canali alternativi, quello diretto al 
Mediatore oppure per mezzo di un deputato del Parlamento a cui affidare la 
denuncia. Mentre per questa seconda opportunità tutti gli Stati che hanno istituito 
l’Ombudsman sembrano favorevoli, per la prima, cioè quella della presentazione 
diretta al Mediatore, non tutti gli Stati l’hanno introdotta, infatti, in alcuni 
ordinamenti questa possibilità non viene prevista, è il caso della Francia e della 
Gran Bretagna che richiedono un passaggio obbligato al Parlamento.  
Appena ricevuta la denuncia, il Mediatore provvede subito a comunicarlo al 
ricorrente. Si procede poi con la verifica dei requisiti di ammissibilità. 
Tra i requisiti formali rientrano tutti gli aspetti relativi alla forma e al contenuto 
della denuncia. Requisiti piuttosto semplici perché, come ben noto, una delle 
peculiarità del Mediatore è proprio la facilità di accesso. Le denunce devono 
avere una forma scritta e devono contenere i pochi elementi indicati nei paragrafi 
precedenti che riguardano principalmente l’identificazione del ricorrente.  
Per ciò che attiene ai requisiti sostanziali, invece, si fa riferimento a tutti gli 
aspetti relativi alla competenza e la verifica di tali requisiti si può suddividere in 
tre momenti: il primo è la verifica della legittimazione attiva, si verifica se il 
soggetto denunciante rientra tra quelli indicati nell’art. 195; il secondo momento 
è quello della verifica della competenza per materia, si valuta se il caso 
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denunciato rientra tra quelli di cattiva amministrazione; il terzo momento attiene 
alla legittimazione passiva ed ha come obiettivo la verifica delle istituzioni e 
degli organi nei cui confronti la denuncia viene presentata e anche in questo caso 
si fa una valutazione della competenza del Mediatore.  
Una volta verificate tutte le questioni di competenza, si passa alla 
seconda fase del procedimento, ovvero la verifica delle questioni di procedibilità. 
Infatti, prima di procedere con la fase delle indagini, il Mediatore deve valutare 
i cosiddetti criteri di ricevibilità176. 
In primo luogo, il Mediatore deve verificare che non vi sia alcun procedimento 
giurisdizionale in corso perché non può pronunciarsi in relazione a questioni che 
formano o hanno formato oggetto di procedura giudiziaria. Il Mediatore non può, 
inoltre, intervenire in procedimenti davanti ad un organo giurisdizionale già 
avviati ma non ancora conclusi. 
Quando si verifica uno di questi casi deve dichiarare l’irricevibilità della 
denuncia e se le indagini sono stata già avviate deve immediatamente 
sospenderle e archiviare l’istanza.  
Sulla base di queste disposizioni, il ricorso agli organi giurisdizionali preclude 
la possibilità di tutela del Mediatore. Ma, al contrario, il ricorso al Mediatore non 
preclude la possibilità di tutela davanti agli organi giurisdizionali. Se il ricorrente 
non ottiene risultati soddisfacenti da parte del Mediatore può rivolgersi al giudice 
competente ed utilizzare la relazione del Mediatore come strumento per 
sostenere il ricorso. Come previsto anche nel nostro ordinamento, la 
presentazione di un’istanza al Mediatore non sospende i termini di decadenza 
previsti per i ricorsi giurisdizionali o amministrativi.  
In secondo luogo, il Mediatore nel valutare le questioni di ricevibilità, deve 
verificare che precedentemente rispetto alla presentazione dell’istanza, il 
cittadino abbia compiuto «i passi amministrativi appropriati presso le istituzioni 
e gli organi interessati»177.  
La norma non deve essere interpretata in modo rigido perché non vuole porre un 
obbligo in capo ai soggetti legittimati a rivolgersi al Mediatore, perché 
prevendendo un meccanismo di questo tipo diventerebbe quasi impossibile 
l’utilizzo di questo strumento. La norma vuole semplicemente che la lamentela 
                                                     
176 La disciplina è contenuta negli artt. 195 del Trattato e 27 dello Statuto del Mediatore. 
177 Art. 2 comma 4 dello Statuto.  
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venga presentata prima di tutto all’autorità interessata per evitare che contrasti 
facilmente risolvibili siano portati di fronte al Mediatore178.  
Un aspetto interessante di questa disposizione è l’attribuzione allo stesso 
Mediatore della valutazione circa l’adeguatezza dei passi amministrativi 
compiuti dal ricorrente. Infatti, il Mediatore sembra essere l’unico soggetto in 
grado di valutare la fondatezza di questi profili, dato proprio il differente 
significato attribuito al termine dai vari ordinamenti. Inoltre, sembra essere 
l’unico soggetto in grado di stabilire cosa sia più opportuno per ogni singolo caso 
concreto179. 
Come ultimo profilo di ricevibilità, il Mediatore valuta che la denuncia sia 
adeguatamente e sufficientemente motivata prima di procedere alle indagini. 
A questo punto bisogna sottolineare una peculiarità interessante riconosciuta al 
Mediatore europeo. La presentazione di un’istanza non comporta in automatico 
il riconoscimento in capo al ricorrente di un diritto/dovere di procedere con le 
indagini, ma viene concessa al Mediatore la possibilità di valutarne i profili e 
non procedere alle indagini se ritiene la denuncia non adeguatamente giustificata.  
Si tratta dell’attribuzione di un potere importante nelle mani del Mediatore che 
spesso è stata contestata, definendolo come un potere troppo ampio da cui 
dipende l’esito di tutte le istanze presentate. In realtà non lo si deve definire in 
questo modo, anzi bisogna pensare che si tratta di un potere necessario e 
giustificato dal fatto che le denunce possono essere presentate anche se non 
sussistente un interesse diretto e concreto, ma basta semplicemente il voler 
segnalare una disfunzione180. 
Sulla base di quanto affermato, si riconosce al Mediatore il potere di dichiarare 
irricevibili tutte quelle denunce che pur complete di tutti i requisiti di 
ammissibilità e pur rispettando tutti i requisiti di procedibilità risultano 
manifestamente infondate. E dunque si ritiene che in capo al Mediatore non sia 
previsto un obbligo di agire181.  
                                                     
178 La norma è stata interpretata in questo modo dallo stesso Mediatore nella Relazione annuale 
del 1995. 
179 Si tratta di affermazioni dello stesso Mediatore europeo a seguito di una contestazione del 
Consiglio dell’Unione europea espressa in un parere reso al Mediatore circa una denuncia avente 
ad oggetto proprio l’accesso ai documenti del Consiglio. La denuncia è stata riportata nella 
Relazione del 1996 a titolo esemplificativo ed è la numero 45/26.7.95/JPB/PD/B-dk 
180 A. Pierucci, cit., pag. 110 
181 Di questo avviso R. Adam – Prime riflessioni sulla cittadinanza dell’Unione, in Rivista di 
diritto internazionale, 1992, pag. 655 e V. Lippolis – La cittadinanza europea, Il Mulino, Bologna, 
1994, pag. 147. 
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Al termine di questa seconda fase, il Mediatore, sia che decida di procedere con 
le indagini sia che decida di archiviare l’istanza, deve darne comunicazione al 
ricorrente che ha il diritto di essere informato circa il destino della propria 
denuncia. E nel caso in cui, il Mediatore ritenga di non avere competenza oppure 
verifichi la carenza di uno dei requisiti richiesti può indicare al ricorrente una 
soluzione alternativa o l’autorità competente. 
Terminate le due fasi dedicate alla verifica delle questioni di 
ammissibilità e di procedibilità, il Mediatore procederà con le fase delle indagini, 
ovvero la fase volta all’accertamento dei fatti. Il Mediatore provvederà 
all’acquisizione di documenti, informazioni e prove testimoniali al fine di 
stabilire l’esatto sviluppo della vicenda a lui sottoposta.  
La fase delle indagini si divide a sua volta in due momenti: il primo dedicato alle 
indagini preliminari; il secondo dedicato alla ricerca di una soluzione 
amichevole.  
In primo luogo, il Mediatore, per poter avviare un’indagine, necessita soltanto di 
un principio di prova, il ricorrente non è tenuto a fornire prove definitive a 
sostegno della propria denuncia. Questo principio è stato affermato dallo stesso 
Mediatore, che in una decisione adottata nei confronti del Consiglio, ha 
affermato che chiedere al cittadino di fornire una prova fondata costituirebbe un 
onere eccessivo e renderebbe difficoltoso l’accesso al Mediatore, andando a 
contrastare proprio con i caratteri essenziali della sua funzione182. 
Tutta la fase delle indagini preliminari si svolge prevalentemente per 
iscritto, ma in modo piuttosto informale. L’unico principio che il Mediatore è 
tenuto a rispettare è il principio del contradditorio.  
Una volta recepite tutte le informazioni necessarie alla verifica dei fatti, il 
Mediatore provvederà a trasmettere la denuncia e gli eventuali allegati 
all’istituzione o all’organo interessato e chiederà la formulazione del cosiddetto 
“primo parere” che dovrà essere trasmesso entro tre mesi. Il parere verrà 
esaminato dal Mediatore e trasmesso al ricorrente per metterlo al corrente della 
posizione dell’organo o dell’istituzione e per permettergli di presentare le proprie 
osservazioni.  
                                                     
182 Il parere è stato espresso dal Mediatore nella decisione relativa alla denuncia 
45/26.7.95/JPB/PD/B-dk ed è stato ribadito nella Relazione annuale 1996, pag. 43 
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Al termine della prima parte dell’istruttoria potrebbe essere non necessario 
proseguire con la seconda fase delle indagini. Questo si può verificare quando: 
il caso viene risolto direttamente dall’istituzione o dall’organo interessato che 
prende una posizione a favore del ricorrente dopo aver ricevuto la denuncia dal 
Mediatore; quando il ricorrente decide di ritirare la denuncia perché il parere 
della controparte è difficilmente contestabile; quando è lo stesso Mediatore ad 
archiviare il caso perché rileva insussistente un caso di cattiva amministrazione.  
Il verificarsi di una di queste situazioni, comporta l’archiviazione del caso.  
In tutti i casi in cui si verifica una situazione differente dalle tre appena 
elencate, invece, si procederà con la seconda fase delle indagini, ovvero quella 
relativa alla composizione amichevole. La ricerca di una soluzione amichevole 
per le parti è disciplinata dal quinto comma dell’art. 3 dello Statuto, in cui si 
prevede che «il Mediatore ricerca, per quanto possibile, assieme all’istituzione 
o all’organo interessato una soluzione atta a eliminare i casi di cattiva 
amministrazione e a soddisfare la denuncia presentata». 
Al fine di trovare un punto di incontro tra le parti del procedimento, l’ufficio del 
Mediatore incontra i funzionari dell’istituzione o dell’organo interessato e cerca 
di conciliare una soluzione che sia favorevole ad entrambe le parti. Si avvia così 
la fase di mediazione vera e propria, che costituisce il punto di forza dell’intero 
istituto e rappresenta la peculiarità più importante della figura del Mediatore.  
Questa fase non viene menzionata nell’art. 195 del Trattato e viene soltanto 
menzionata nello Statuto all’art. 3. Il legislatore comunitario ha volontariamente 
evitato qualsiasi indicazione a riguardo, lasciando il Mediatore libero di valutare 
singolarmente come gestire la fase. 
Nei paragrafi precedenti, è stato più volte sottolineato come i poteri del 
Mediatore europeo, al pari di quelli nazionali, siano piuttosto limitati e privi di 
aspetti vincolanti. Il Mediatore non è altro che un “magistrato di influenza” al 
quale non vengono riconosciuti poteri coercitivi183.  
Il suo compito principale è quello di agire a favore di cittadini che reputano di 
aver subito la lesione di un diritto o di un interesse da parte di una 
amministrazione e il suo obiettivo è quello di produrre nei confronti di essi un 
                                                     
183 A. La Pergola – Ricerca sul Commissario parlamentare, Introduzione a Quaderni di studi e 
legislazione della camera, Roma, 1971, pag. 7  
170 
 
beneficio concreto. Questo beneficio viene definito “the direct impact”184 perché 
l’azione del Mediatore non sempre soddisfa materialmente il cittadino ma in 
alcuni casi potrebbe provocare un impatto diretto nei suoi confronti e soddisfare 
il ricorrente soltanto da un punto di vista psicologico, ciò si verifica quando il 
cittadino non ottiene quanto richiesto nella denuncia ma è comunque soddisfatto 
perché la sua lamentela è stata ascoltata e presa in considerazione.  
Qualora il Mediatore non riesca a portare a buon fine una composizione 
amichevole della controversia, chiude il caso e apre la quarta ed ultima fase. 
Il Mediatore andrà a formulare una nota critica indirizzata all’istituzione o 
all’organo competente oppure andrà a proporre un progetto di raccomandazione.  
La redazione della nota critica non è prevista direttamente dallo Statuto o dal 
Trattato ma è un’azione intrapresa liberamente dal Mediatore nei casi di cattiva 
amministrazione meno gravi, ovvero quando la condotta dell’amministrazione 
non ha portata generale e non appare necessaria un’ulteriore azione del 
Mediatore.  
Al contrario, nei casi più gravi, viene formulato un vero e proprio progetto di 
raccomandazione che viene trasmesso all’istituzione o all’organo interessato che 
dovrà emettere un parere circa il contenuto della raccomandazione entro tre mesi. 
Il parere dell’organo o dell’istituzione esprime la posizione intrapresa 
dall’organo o dall’istituzione competente, ovvero l’accettazione della 
raccomandazione del Mediatore e la descrizione delle misure adottate per 
l’attuazione oppure la negazione della decisione.  
Una carenza normativa importante si ravvisa proprio con riguardo al periodo di 
tre mesi che intercorre dalla raccomandazione al “parere circostanziato”, così 
come definito dallo Statuto nel sesto comma dell’articolo 3. Non viene precisato 
cosa possa succedere in questi tre mesi e soprattutto non si tiene conto che la 
violazione dell’amministrazione potrebbe persistere a danno del cittadino e 
potrebbe addirittura aggravarsi fino a ledere la collettività. Sarebbe, quindi, 
opportuno attribuire, quantomeno, dei poteri cautelari al Mediatore in modo che 
un suo provvedimento possa bloccare la lesione in corso185. 
                                                     
184 A coniare la definizione è stato I. E. Nebenzahl - Four Perspectives on the Ombudsman’s Role. 
The Direct and Indirect Impact of the Ombudsman, in G. E. Caiden, International Handbook of 
the Ombudsman, Greenwood Press, Westport, 1983, pag. 59 
185 M.R. Saulle, cit., pag. 104  
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Inoltre, la quarta fase delle indagini prevede la redazione di una relazione di ogni 
singolo caso trattato che verrà trasmessa al Parlamento ed esaminata dalla 
Commissione per le petizioni e il Parlamento potrà semplicemente prenderne 
atto oppure potrà intraprendere azioni volte alla risoluzione della problematica 
riscontrata.  
Ogni anno, il Mediatore è anche chiamato a redigere una relazione con la quale 
si farà il punto dell’attività svolta. È uno strumento questo che permette al 
Parlamento di approfondire il suo controllo sul funzionamento dell’apparato 
amministrativo comunitario. La relazione costituisce, altresì, uno stimolo per 
interventi di carattere generale da parte dello stesso organo ricevente o da 
qualsiasi altro organo interessato186. 
Infine, attraverso questo strumento al Mediatore è riconosciuto il potere di 
proporre delle riforme e di presentare delle raccomandazioni finalizzate a 
perfezionare l’operato delle istituzioni e degli organi comunitari. 
 
11. Il rapporto con la Commissione per le petizioni 
Con l’entrata in vigore del Trattato sull’Unione europea sono stati 
istituiti diversi strumenti volti al controllo dell’attività comunitaria.  
Al Parlamento è riconosciuto il potere di costituire una commissione temporanea 
d’inchiesta con il compito di esaminare le denunce di infrazioni o i casi di cattiva 
amministrazione nell’applicazione del diritto comunitario187. Le commissioni 
d’inchiesta possono essere costituite solo su richiesta di almeno un quarto dei 
deputati e non sono organi permanenti, una volta terminata l’attività di verifica 
e redatta la relazione sui casi esaminati cessano di esistere. Inoltre, hanno una 
competenza piuttosto ampia; infatti, possono occuparsi di tutte le infrazioni 
commesse nell’applicazione del diritto europeo da parte di organi ed istituzioni 
comunitarie, autorità nazionali e anche da persone fisiche e giuridiche. 
Accanto a queste commissioni però sono previsti altri strumenti di cui il 
Parlamento può avvalersi, si fa riferimento proprio al Mediatore europeo e alla 
Commissione per le petizioni. 
                                                     
186 Di questo avviso è R. Adam, cit., pag. 654 
187 M. P. Chiti – Prime note sul nuovo potere d’inchiesta del Parlamento europeo, in Rivista 
italiana di diritto pubblico comunitario, 1995, pag. 883 
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Se risulta piuttosto chiaro il quadro di azione delle commissioni d’inchiesta, non 
è altrettanto chiaro il quadro della Commissione per le petizioni e del Mediatore 
ed in particolare per alcune materie risulta di difficile comprensione l’ambito di 
competenza di questi ultimi perché si verificano delle sovrapposizioni.  
La questione della sovrapposizione è stata per molto tempo oggetto di 
discussione, infatti, diversi dibattiti hanno caratterizzato tutta la fase di 
istituzione del Mediatore. Fino al Trattato di Maastricht vi erano opinioni 
discordanti circa l’istituzione di un Ombudsman a livello comunitario e uno dei 
principali motivi era proprio la sovrapposizione con la Commissione per le 
petizioni. Si riteneva opportuno rafforzare i poteri della Commissione piuttosto 
che istituire una nuova figura e attribuirgli funzioni che almeno in parte erano 
coincidenti con quest’ultima. Con il Trattato di Maastricht si è deciso di istituire 
il Mediatore europeo e tutti i dibattiti si sono concentrati sulla questione delle 
competenze e più nello specifico, sulla delimitazione delle competenze dei due 
istituti.  
I tratti generali della disciplina della Commissione per le petizioni e del 
Mediatore europeo sono contenuti nello stesso Trattato di Maastricht, negli art. 
194 e 195 che, in linea di principio, attribuiscono agli stessi soggetti il diritto di 
rivolgersi all’uno o all’altro istituto, ma va sottolineato che non sempre il 
cittadino è in grado di individuare singolarmente quale sia l’azione più 
appropriata. 
Durante tutta la fase dei dibattiti la Commissione affari istituzionali del 
Parlamento aveva proposto di seguire lo schema utilizzato negli ordinamenti 
statali e cioè individuare la competenza dei due istituti seguendo il criterio della 
materia. Alla Commissione sarebbe spettate tutte le questioni di carattere 
generale e politico e anche le valutazioni politiche di un atto di cattiva 
amministrazione, mentre al Mediatore tutte quelle avente carattere 
esclusivamente amministrativo188.  
Il criterio della materia, però, non sembra del tutto appropriato al meccanismo 
comunitario perché la classificazione tra attività legislative ed amministrative a 
livello europeo non è molto facile; inoltre, un sistema di questo tipo sembra 
essere in contraddizione con l’art. 194 del Trattato, in cui si chiede che il 
                                                     
188 Relazione della Commissione affari istituzionali sullo Statuto del Mediatore europeo e sulle 
condizioni di esercizio delle sue funzioni, Relatrice: On. R. Bindi, Doc. A3-0298/92, PE 
200.788/def., 14 ottobre 1992 
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ricorrente abbia un interesse diretto e concreto per poter presentare una 
petizione189. Risulterebbe, dunque, opportuno articolarlo seguendo un 
meccanismo un pò più complesso e non limitarsi alla semplice individuazione 
delle materie di competenze dell’uno o dell’altro istituto.  
Di opinione contraria rispetto al criterio della materia era anche la stessa 
Commissione per le petizioni, che affermava che il compito del Mediatore 
doveva essere quello di fare luce sui casi di cattiva amministrazione e dare ai 
cittadini le risposte adeguate che non riescono a trovare di fronte alle istituzioni 
e agli organi comunitari190. 
La Commissione inoltre, in un parere destinato alla Commissione per gli affari 
istituzionali, avanzava l’idea di creare un meccanismo di collaborazione tra i due 
istituti e creare una sorta di “sistema dei vasi comunicanti” in base al quale le 
denunce non rientranti nell’ambito di competenza del Mediatore, devono essere 
trasferite, da quest’ultimo, direttamente al Parlamento e alla Commissione per le 
petizioni e viceversa, la Commissione deve trasmettere le istanze pervenutegli al 
Mediatore se di sua competenza191.  
La Commissione per gli affari istituzionali accoglieva il parere della 
Commissione per le petizioni e riteneva opportuno creare questo meccanismo di 
scambio tra Parlamento e Mediatore. Ad oggi, il meccanismo dei vasi 
comunicanti è stato attuato dalle due istituzioni che continuano a collaborare e 
ad elaborare criteri di cooperazione al fine di chiarire le proprie funzioni e 
cercare di raggiungere un quadro più chiaro anche a livello normativo.  
Viene previsto un meccanismo di trasferimento delle istanze se c’è il consenso 
dell’autore della denuncia e si prevede, inoltre, un meccanismo di non 
interferenza perché entrambi si impegnano a non occuparsi di una questione già 
pendente di fronte all’altro e anche in questo caso il trasferimento può avvenire 
soltanto se vi è il consenso dell’autore.  
Il Mediatore si impegna anche a non occuparsi di casi già esaminati dalla 
Commissione a meno che non vengano in evidenza nuovi elementi che 
giustificano la revisione del caso. 
                                                     
189 M. Mariani, cit., pag. 171 
190 Report on the role of the European Ombudsman appointed by the European Parliament, 
Commissione per le petizioni, Relatore: Mr. E. Newman, Doc. A4-008394, PE 209.768/fin.  
191 Parere della Commissione per le petizioni destinato alla Commissione per gli affari 
istituzionali, Relatore: On. A. Gutierrez Diaz, Doc. A3-0298/92, PE 200.78/def. 
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Inoltre, il Mediatore è tenuto a dichiarare inammissibile l’istanza se questa ha 
carattere politico192.  
Oltre agli aspetti relativi alla suddivisione degli ambiti di competenza, 
c’è un’altra questione che lega Mediatore e Commissione per le petizioni e 
riguarda il coinvolgimento di quest’ultima nelle fasi di nomina, dimissioni ed 
esame delle relazioni del Mediatore. Pensiamo che è proprio la Commissione per 
le petizioni ad esaminare la relazione annuale del Mediatore e sulla base di questa 
redige una propria relazione da presentare al Parlamento. 
 
12. I risultati ottenuti 
Come sottolineato nei paragrafi precedenti, il Mediatore, come previsto 
anche per alcuni degli Ombudsman nazionali ed i Difensori civici regionali 
italiani, al termine di ogni anno redige una relazione che viene esaminata dal 
Parlamento europeo.  
Le relazioni vengono anche pubblicate sul sito internet del Mediatore nella 
sezioni dedicata all’attività svolta e ad oggi, vi possiamo trovare le relazioni 
redatte dal 1995, anno di prima istituzione, fino al 2014193.  
Tutte le relazioni sono strutturate più o meno allo stesso modo perché 
perseguono tutte l’obiettivo di descrivere nel dettaglio i risultati ottenuti dal 
Mediatore, i più importanti casi esaminati e descrivere in linea generale le 
modalità d’azione adottate. 
Le relazioni sono utili anche per individuare quali sono le principali casistiche 
per le quali il Mediatore è chiamato ad operare. E soprattutto il confronto tra le 
relazioni annuali e i dati in esse riportati ci permettono di capire come si evolve, 
nel corso degli anni, il quadro della difesa civica a livello europeo.  
Grazie ai dati riportati siamo in grado di individuare quali sono le categorie di 
soggetti che fanno più ampio ricorso all’istituto, se si tratta di cittadini privati o 
di persone giuridiche e lo Stato di provenienza. Si riesce a capire quali sono le 
istituzioni e gli organi comunitari che maggiormente sono coinvolti in casi di 
cattiva amministrazione e molto altro. 
                                                     
192 Quest’ultimo principio non è contenuto in una norma ma è stato pronunciato dallo stesso 




Proprio per avere una panoramica più chiara della situazione europea, sono state 
esaminate nel dettaglio le relazioni degli ultimi tre anni (2012, 2013 e 2014) e 
nel presente paragrafo verranno riportati e confrontati i principali risultati 
raggiunti dal Mediatore.  
Il primo dato che emerge dall’analisi delle relazioni, riguarda proprio la 
modalità attraverso cui le istanze vengono presentate all’ufficio del Mediatore. 
In particolare nella relazione dell’anno 2012 si precisa che il 67% delle totale 
delle denunce avanzate nel corso dello stesso anno sono state presentate tramite 
internet e di cui il 56% utilizzando il modulo elettronico. Si tratta di un risultato 
piuttosto aspettato data l’evoluzione tecnologica avutasi negli ultimi anni. 
Resta comunque un esiguo numero di denunce presentate via fax o via posta 
ordinaria, più precisamente, sono pervenute tramite questi strumenti 128 
denunce. Nel corso del 2012, inoltre, il Mediatore ha ricevuto ed ha risposto a 
circa 1200 richieste di informazioni. Questo dato negli ultimi anni sembra essersi 
ridotto notevolmente, pensiamo che soltanto nel 2007 sono state presentate circa 
4100 richieste di informazioni, mentre nel 2008 erano 4300. È stato registrato un 
brusco calo a partire dal 2009 quando sono state presentate all’incirca 1850 
richieste. Si tratta di un dato positivo se consideriamo che proprio nel gennaio 
2009 è stata pubblicata sul sito internet una guida interattiva, disponibile nelle 
principali lingue dell’Unione europea, nella quale vengono illustrate le funzioni 
principali del Mediatore e le modalità di attivazione di un’istanza. Infatti, il calo 
delle richieste di informazioni sembra essere legato proprio alla pubblicazione di 
questa guida, che permette ai cittadini di avere le idee più chiare circa il ruolo 
del Mediatore e le modalità di ricorso.  
Il dato si mantiene costante anche nel 2013, quando sono state presentate circa 
1400 richieste di informazioni, mentre, si misura una leggera crescita nel 2014 
con circa 1800 richieste presentate e alle quali è stata data una risposta.  
Per quanto riguarda il totale delle istanze presentate, il numero negli 
ultimi tre anni è piuttosto costante, infatti, sono state registrate ed esaminate 2442 
istanze nel 2012, 2420 nel 2013 e 2079 nel 2014. 
Delle 2442 denunce presentate nel 2012 soltanto 740 rientravano nell’ambito di 
competenza del Mediatore, le restanti 1720, invece, sono state dichiarate 
inammissibili a seguito della verifica dei requisiti di ammissibilità sostanziale. 
Come si può ben comprendere, circa il 70% delle denunce presentate al 
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Mediatore hanno ad oggetto materie che non rientrano nella sua competenza. 
Questo a conferma della poca chiarezza del ruolo del Mediatore europeo e della 
suddivisione dei suoi compiti con gli altri organi ed istituzioni, ed in particolare 
con la Commissione per le petizioni, come già sottolineato nel precedente 
paragrafo.  
L’andamento risulta costante anche nei due anni successivi, infatti, nel 2013 di 
2420 istanze presentate, 1720, ovvero circa il 70%, non rientra nella competenza 
del Mediatore e nel 2014 di 2079 denunce presentate, 1427 (68,64%) esulano dal 
suo ambito di competenza.  
Inoltre, bisogna sottolineare che per l’anno 2012, delle 740 denunce rientranti 
nella sua competenza, il Mediatore ha archiviato 250 istanze dichiarandole 
inammissibili ed ha avviato circa 465 indagini, di cui 15 di propria iniziativa.  
Nel 2013, a fronte di un numero di istanze costante rispetto al 2012 (2442 nel 
2012 e 2420 nel 2013), il numero di indagini avviate è leggermente diminuito, 
infatti, ne sono state avviate 342 di cui 17 di propria iniziativa, ciò ha comportato 
un aumento della percentuale di istanze dichiarate irricevibili. 
Mentre nel 2014 la situazione è rimasta tendenzialmente immutata rispetto al 
2012, a fronte di una leggera riduzione del numero di istanze presentate 
(ricordiamo le 2442 del 2012 e le 2079 del 2014) sono rimaste costanti le 
percentuali di indagini avviate (450 di cui 9 di propria iniziativa). 
Un altro aspetto interessante è la percentuale di istanze trasferite ad altri organi 
o istituzioni comunitarie, competenti per quelle materie. Ogni anno, infatti, circa 
il 55-60% di istanze viene trasferito all’organo o all’istituzione competente, ciò 
a conferma della rete di relazioni che il Mediatore cerca di creare con l’ambiente 
circostante.  
Al fine di chiarire al meglio la situazione comunitaria e l’andamento 
dell’attività svolta dal Mediatore, un altro dato riportato nelle relazioni è la 
provenienza delle istanze, utilizzando due diversi dati. Il primo riguarda la 
distinzione tra cittadini persone fisiche e persone giuridiche e da questo punto di 
vista la situazione risulta piuttosto costante, nel triennio esaminato c’è una 
percentuale molto alta di istanze presentate da parte di persone fisiche, mentre 
piuttosto bassa è la percentuale di denunce presentate da persone giuridiche. 
Nel 2012, 324 (85.3%) indagini sono state avviate dietro istanza di persone 
fisiche, mentre 56 (14,7%) dietro istanza di persone giuridiche. 
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Nel 2013, 340 (77,1%) da persone fisiche e 101 (22,9%) da persone giuridiche. 
E nel 2014, 335 (87%) da persone fisiche mentre 52 (13%) da persone giuridiche.  
Il secondo dato che esaminiamo riguarda lo Stato di provenienza delle denunce.  
Nelle Relazioni, con riguardo a questo profilo, viene riportato il totale delle 
istanze presentate da persone fisiche e giuridiche di ciascuno Stato membro e i 
dati vengono poi valutati in base al totale della popolazione di ciascun Paese.  
Il dato della provenienza statale potrebbe essere letto sotto diversi punti di vista: 
un primo potrebbe riguardare proprio la diffusione e il funzionamento 
dell’istituto dell’Ombudsman all’interno di quel Paese oppure la sensibilità dei 
cittadini verso queste problematica e verso le materie che rientrano nella 
competenza dell’istituto. 
Fino al 2011 la Germania deteneva il primato di istanze, con un risultato piuttosto 
aspettato data la maggior densità di popolazione; a partire dal 2012, la situazione 
è parzialmente mutata. Al primo posto è passata la Spagna con 340 denunce 
(13,9% del totale) che pur avendo una popolazione inferiore alla Germania ha 
ottenuto il primato. Mentre la Germania si è posizionata al secondo posto con 
273 istanze (11,2%). Subito dopo, troviamo la Polonia con 235 istanze (9,6%) e 
come per la Spagna il numero sembra poco proporzionato, data la popolazione 
del Paese.  
Questa differenza di indici potrebbe voler dire una cattiva interpretazione delle 
sue funzioni o un cattivo rapporto con le istituzioni e gli organi comunitari. 
Nel 2013 e nel 2014 la situazione non si modifica, ritroviamo il primato della 
Spagna con 416 istanze nel 2013 e 309 nel 2014, la Germania al secondo posto 
con 269 istanze nel 2013 e 219 nel 2014 e al terzo posto la Polonia con 248 
istanze nel 2013 e 208 nel 2014.  
Per quanto riguarda il nostro Paese, nella classifica l’Italia si colloca in una 
posizione intermedia con circa 100/120 domande per il triennio esaminato con 
circa un 5% sul totale. 
Nella relazione del 2012 viene anche indicata la percentuale di domande redatte 
nelle lingue dell’Unione europea. Emerge che circa il 30% del totale delle istanze 
è redatta in lingue inglese, mentre il 14% in tedesco. Ne risulta, quindi, che molti 
ricorrenti pur avendo la possibilità di presentare l’istanza nella propria lingua 
d’origine, preferiscono utilizzare la lingua inglese.  
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Un altro profilo esaminato riguarda le principali istituzioni ed organi 
destinatari delle istanze: come ogni anno la maggior parte delle indagini avviate 
dal Mediatore riguarda la Commissione europea, nel 2012 di tutte le indagini 
svolte dal Mediatore, 245 erano a carico della Commissione, ciò vuol dire circa 
il 53%. Si tratta di una percentuale costante, infatti, nel 2013 sono circa il 65% 
(225 indagini) e nel 2014 il 60% (204 indagini). 
È un risultato atteso, va ricordato che la Commissione è la principale istituzione 
dell’Unione europea ad emettere provvedimenti con un impatto diretto sui 
cittadini ed è naturale che sia la prima destinataria delle loro istanze.  
Minore è invece il numero di indagini svolte nei confronti del Parlamento, nel 
triennio esaminato non si supera il 5% con un massimo di 24 indagini su 390 nel 
2012. Nei due anni successivi si parla, invece, di 15 e 12 indagini rispettivamente 
nel 2013 e nel 2014.  
Tutte le altre indagini e cioè circa il 40% del totale, sono a carico di altri organi 
ed istituzione e alcuni esempi di essi sono: le diverse Agenzie dell’Unione 
Europea, l’Ufficio europeo di selezione del personale, la Banca europea per gli 
investimenti e molti altri. Anche questo dato è piuttosto costante negli anni e 
nelle relazioni esaminate non ci sono particolari differenze tra le percentuali.  
Vediamo ora quali sono le principali materie oggetto di questo indagini 
e le eventuali differenze che si registrano con il passare degli anni.  
L’oggetto principale delle denunce presentate al Mediatore europeo è l’accesso 
alla documentazione e la richiesta di informazioni. Alle istituzioni e agli organi 
comunitari si contesta, in particolare negli ultimi due anni, il mancato rispetto 
del principio di trasparenza. Il dato riportato nelle relazioni è significativo perché 
mentre nel 2012 si registrava una percentuale del 7%, nel 2013 e nel 2014 il dato 
è arrivato a toccare il 20/25% e se consideriamo che le materie oggetto delle 
istanze sono numerose, notiamo che la percentuale è piuttosto elevata.  
Nel tentativo di chiarire il significato di questo incremento sono state prese in 
esame anche le relazioni degli anni precedenti ed è emersa un’andatura irregolare 
del dato, pensiamo che nel 2009 è stata registrata una percentuale del 36%, nel 
2010 si è arrivati al 30%, mentre nel 2011 è stato verificato un brusco calo dei 
ricorsi per accesso ed informazioni negate che si è mantenuto costante nel 2012 
per crescere nuovamente nel 2013 e nel 2014.  
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Un posto importante nella classifica è occupato anche dalle istanze aventi ad 
oggetto le questioni di legalità, nelle quali vengono ricomprese tutte le questioni 
di applicazione di norme sostanziali e procedurali ed il ruolo della Commissione 
come custode dei Trattati. Nel 2012 sono state condotte 129 indagini avente ad 
oggetto la legalità (28%), mentre nei due anni successivi il numero di queste 
indagini si è ridotto raggiungendo circa il 19%. 
Per quanto riguarda la durata delle indagini si rileva che nel 2012 e nel 
2014 la durata media è di 11 mesi, quindi in poco meno di un anno il Mediatore 
riesce a dare delle risposte concrete alle denunce presentate, un tempo 
particolarmente ridotto se paragonato a quello della giustizia italiana che richiede 
invece una tempistica molto più lunga. Soltanto nel 2013 è stata rilevata una 
durata di poco maggiore rispetto agli altri due anni, si parla di 13 mesi anziché 
11. Ma questo aumento si può giustificare probabilmente con la scadenza del 
mandato del Mediatore Nikiforos Diamandouros e la nomina dell’attuale 
Mediatrice europea Emily O’Reilly.  
L’ultimo dato che si ritiene interessante riportare riguarda proprio gli 
esiti delle indagini svolte e concluse.  
Nel triennio 2012-2014, in linea generale la percentuale più alta riscontrata 
riguarda i casi di denunce concluse con esito negativo, ovvero casi in cui il 
Mediatore ritiene che non vi siano motivi tali da giustificare un’ulteriore 
indagine e la percentuale di queste varia dal 40 al 50%. 
Elevato è anche il numero di indagini che si concludono con una composizione 
amichevole tra le parti, tra il 20 ed il 30%. 
Ugualmente numerosi sono i casi in cui a seguito delle indagini, il Mediatore 
conclude che non vi sia stato un comportamento di cattiva amministrazione da 
parte dell’organo o dell’istituzione interessata con una percentuale che varia dal 
19 al 26%. 
Infine, le indagini in cui viene registrato un caso di cattiva amministrazione sono 
in realtà inferiori rispetto alle altre. Pensiamo che nel 2012 erano 56 (14%), nel 
2013 erano 50 (10,8%), mentre nel 2014 soltanto 39 con un 9,8% sul totale. 
Come già riportato nei paragrafi precedenti, il Mediatore al termine di ogni 
indagine può redigere note critiche, raccomandazioni o relazioni speciali da 
indirizzare all’organo o all’istituzione. 
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Nella maggior parte dei casi il Mediatore invia una nota critica al destinatario 
dell’indagine con una percentuale, che nei tre anni, varia dal 70 all’80%. Le 
raccomandazione, invece, vengono inviate nel 20-30% dei casi. Mentre quasi 
assente è la redazione di relazioni speciali, pensiamo che nel 2012 e nel 2013 il 





L’Ombudsman in Europa 
 
1. Le esperienze comparate 
Il primo Ombudsman dell’epoca moderna è stato istituito in Svezia nel 
1809 con il potere di vigilare sul rispetto della legalità da parte delle autorità 
dipendenti dal potere esecutivo.  
La figura dell’Ombudsman è nata in Svezia come una delle prime forme di tutela 
nei confronti dei sudditi e infatti, rappresentava un canale istituzionale e protetto 
attraverso il quale i cittadini potevano rivolgere una lamentela contro il potere 
centrale. In quell’epoca non esistevano ancora procedure particolarmente 
formalizzate a garanzia del “diritto a lamentarsi” e i rapporti tra sudditi e gli 
organi di potere erano basati su un rapporto di soggezione, le richieste al sovrano 
avevano carattere di implorazione194.  
La nascita del primo Ombudsman e la diffusione della figura nel resto 
del mondo rappresentano uno dei frutti del processo di modernizzazione che 
investì gli Stati a partire dalla fine del Medioevo e per tutta l’Età Moderna, 
processo che portò al riconoscimento dei diritti individuali dell’uomo cambiando 
anche quel rapporto di soggezione tra suddito e gli organi del potere.  
Con la piena affermazione dei diritti civili e politici cambiò anche il concetto di 
suddito che venne considerato come “cittadino” e i poteri politici si adeguarono 
a questo tipo di mutamento.  
Le forme di governo costituzionali si trasformavano in parlamentari e le 
assemblee legislative pian piano ampliavano, attraverso il potere legislativo, la 
base dei soggetti di diritto e delle posizioni giuridiche soggettive tutelabili, con 
notevoli conseguenze proprio sull’attività di tutela dei diritti.  
Questo processo di modernizzazione ha coinvolto tutta l’Europa, la Svezia è stata 
una delle nazioni capofila di questo movimento. E infatti, quella svedese fu tra 
le prime monarchie ad istituire un Parlamento e ad istituire un Ombudsman.  
Dall’istituzione dell’Ombudsman svedese e fino alla metà del 1900 lo 
sviluppo della figura non ebbe particolari progressi e soltanto a partire dalla fine 
della seconda guerra mondiale l’istituto ha iniziato a diffondersi dalla 
                                                     
194 L. Cominelli, cit., pag. 6 
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Scandinavia e verso altri Paesi. Il secondo Stato ad introdurre la figura è stato la 
Danimarca nel 1953 con l’istituzione del “Commissario parlamentare per 
l’amministrazione civile e militare”, con il quale il Parlamento danese cercò di 
rimediare all’assenza di una giurisdizione amministrativa. 
Nel 1962, invece, a seguire l’esempio di Svezia e Danimarca è stata la Norvegia 
con l’istituzione del “Sivilombudsmannen”.  
Al di fuori della Scandinavia, la prima area di diffusione è stata quella 
dei Paesi anglosassoni come Regno Unito, Nuova Zelanda e Canada.  
L’introduzione della figura nei sistemi di Common law è stata soggetta a diverse 
critiche e l’obiezione prevalentemente mossa era proprio riguardo le numerose 
differenze tra gli ordinamenti di Common law e quelli scandinavi, in cui la figura 
era stata plasmata. In particolare, nei Paesi anglosassoni le funzioni 
amministrative erano esercitate in modo disaggregato tramite agenzie 
indipendenti e si temeva che l’introduzione di un Ombudsman potesse minare il 
rapporto tra Parlamento e pubblica amministrazione195. 
I dubbi, però, non mancarono neanche nei Paesi dell’Europa continentale e 
soprattutto in quelli in cui era già instaurata una giurisdizione amministrativa. 
Infatti, in Francia si affermava che l’Ombudsman sarebbe stato in conflitto con i 
tribunali amministrativi e che il sistema giudiziario così come articolato non 
lasciava spazio a figure di questo tipo196.  
Come risposta a tutte queste obiezioni, i sostenitori dell’Ombudsman, 
affermavano che il successo ottenuto dall’istituto in un Paese come la 
Danimarca, che si caratterizza con l’essere privo di giurisdizione, testimoniava 
come un sistema di questo tipo potesse funzionare anche in ordinamenti diversi 
come quelli di Common law197.  
A partire dagli anni ’70 e fino agli anni ’80, fase definita 
“Ombudsmania” da Napoleon Hill nel 1974, la diffusione della figura ha 
interessato tutto il mondo, a cominciare dall’Europa continentale fino ad arrivare 
ad alcune ex-colonie e ai Paesi in via di sviluppo.  
Negli anni ’80, invece, si verificò una sorta di stallo per poi continuare a 
diffondersi negli anni ’90, quando numerosi Paesi hanno istituito la figura nei 
                                                     
195 D. C. Rowat - The Ombudsman Citizen's Defender, George Allen & Unwin, London, 1965, 
pag. 1717 
196 N. Questiaux – Traité du social, Dalloz, 1978 
197 D. C. Rowat, cit., pag. 1716 e 1717 
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propri ordinamenti. Alcuni esempi di Paesi europei sono: il Belgio nel 1993, la 
Grecia nel 1998, la Scozia nel 2002 e il Lussemburgo nel 2004.  
Negli stessi anni l’adozione di un Ombudsman fu promossa anche da alcune 
organizzazioni internazionali, prima fra tutte proprio il Consiglio d’Europa che 
ha più volte sollecitato i singoli Stati sottoscriventi la Convenzione dei Diritti 
dell’Uomo ad istituire la figura nei propri ordinamenti.  
Analizzando il processo di diffusione dell’Ombudsman si possono 
individuare due diversi periodi di evoluzione. Il primo periodo, ovvero gli anni 
’70, che rappresentano la fase di entusiasmo nei confronti della figura, quando 
l’opinione pubblica percepiva l’Ombudsman come un potente strumento di 
partecipazione diretta. La seconda fase, invece, riguarda gli anni ’80 e ’90 che si 
caratterizzano con un mutamento della considerazione dell’istituto, che perde, 
agli occhi dell’opinione pubblica, quella forza attribuitagli nella prima fase e ciò 
emerge anche dalle funzioni e dai poteri ad esso riconosciuti nei vari 
ordinamenti198. E alcuni di essi, ancora oggi, non hanno una figura a livello 
nazionale ma soltanto locale o regionale, ne sono un esempio la Germania e la 
stessa Italia. 
 
1.1 Il Riksdagens Ombudsman svedese 
Come si è già detto, il “Riksdagens Ombudsman” svedese è nato con la 
Costituzione del 1809 e la sua nascita va collegata all’affermarsi del regime 
parlamentare. L’istituto era un organo del Parlamento e la sua funzione 
principale era il controllo dell’esecutivo e della pubblica amministrazione.  
Nel 1915, l’istituto è stato affiancato da un secondo Ombudsman a livello 
settoriale, il “Militie Ombudsman” come organo di controllo 
dell’amministrazione militare. Due anni più tardi, le due figure sono state 
unificate in un’unica istituzione costituita da tre commissari, chiamati “Justitie 
Ombudsman” e successivamente sono stati nominati altri tre Ombudsman con 
compiti settoriali: l’Antitrust Ombudsman, l’Ombudsman del consumatore e 
l’Ombudsman per la stampa199.  
                                                     
198 L. Cominelli, cit., pag. 17 
199 A. Di Giovine – L’Ombudsman in Scandinavia, in C. Mortati – L’Ombudsman (Il Difensore 
civico), Utet, Torino, 1974, pag. 15 e 16. 
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Oggi gli Ombudsman parlamentari sono quattro e ciascuno viene eletto ed opera 
separatamente dal Parlamento.  
Per poter coprire la carica, l’ordinamento svedese, richiede una laurea in materie 
giuridiche e l’abilitazione a giudice di istanza superiore. Però, pur essendo 
formalmente richiesta l’abilitazione a giudice di istanza superiore, una dottrina 
ormai consolidata, afferma che non è necessario coprire la carica di giudice, ma 
è sufficiente l’abilitazione alla professione200.  
Gli Ombudsman restano in carica per quattro anni e al termine del mandato 
possono essere rieletti per due volte.  
L’attività degli Ombudsman svedesi viene considerata 
costituzionalmente come un’articolazione della funzione di controllo del 
Parlamento sul Governo. Il controllo che il Parlamento esercita nei confronti del 
Governo è così suddiviso: all’assemblea spetta l’esame delle attività del 
Gabinetto e dei Ministri, agli Ombudsman spetta il controllo sulla pubblica 
amministrazione e sulla sua attività201.  
Proprio perché parte del Parlamento e suo organo di fiducia, l’Ombudsman 
svedese deve rassegnare le proprie dimissione nel momento in cui il Parlamento 
stesso non conferma la fiducia riconosciutagli e lo esonera dallo svolgimento 
delle sue funzioni prima della scadenza del mandato.  
Pur essendoci un forte rapporto di fiducia con il Parlamento, l’ufficio 
dell’Ombudsman è del tutto indipendente da quest’ultimo e non può ricevere da 
esso alcuna indicazione circa i casi da prendere in esame né ricevere alcuna 
direttiva circa le modalità di azione.  
Anche i singoli Ombudsman sono del tutto indipendenti l’uno dall’altro, le sfere 
di competenza di ciascuno sono divise in quattro settori completamente 
autonomi e senza sovrapposizioni di competenza. Inoltre, ciascuno di essi non 
compie attività di controllo sull’operato degli altri e non può intromettersi nei 
casi oggetto di esame altrui. 
Le funzioni principali dell’istituto svedese sono la salvaguardia 
dell’applicazione della legge e la protezione dei diritti e delle libertà degli 
individui, assicurandosi in particolar modo l’ottemperanza degli obblighi a 
                                                     
200 S. Wahlstrom -  La tutela dei diritti umani e l’Ombudsman parlamentare in Svezia, in N. 
Olivetti Rasone e L. Strumendo, cit., pagg. 23 e ss. 
201 A. L. Doria – La difesa civica nel paradigma internazionale dei diritti umani, in M. Mariani et 
al., cit., pag. 38 
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carico delle autorità al momento dell’esercizio delle proprie funzioni. In altre 
parole, l’Ombudsman ha la funzione di sorvegliare e vigilare sul corretto 
funzionamento della pubblica amministrazione. Inoltre, esso svolge anche una 
funzione consultiva, di interpretazione delle leggi e di segnalazione di carenze e 
difetti in esse contenuti.  
L’ordinamento svedese attribuisce all’istituto, una vasta area di competenza che 
arriva a coprire tutte le attività pubbliche e infatti, vigilano sull’operato di tutte 
le autorità di governo sia statali che locali, sia civili che militari e su tutto il 
personale dipendente.  
L’area di competenza dell’Ombudsman arriva a coprire anche i tribunali ed il 
loro operato, seppur rispettando quell’indipendenza riconosciuta dalla 
Costituzione svedese agli organi giudiziari. Il controllo si estende sull’intero 
potere giudiziario, su tribunali civili e militari, compresi i giudici della Corte 
Suprema e del Tribunale Supremo Amministrativo. Va comunque precisato che 
il potere che l’Ombudsman esercita sugli organi giudiziari non è vincolante bensì 
consultivo, infatti, non può modificare le sentenze o impartire delle direttive ma 
ha soltanto il potere di esprimere dei pareri o di indirizzare delle critiche circa 
l’operato, chiedendo ad un altro giudice di pronunciarsi sulla questione.  
La competenza dell’istituto svedese si estende anche nei confronti del clero 
perché i suoi funzionari vengono considerati come operatori dello Stato che si 
occupano della cura degli atti di stato civile ed in quanto tali equiparabili a 
qualsiasi altro funzionario statale. 
Le uniche limitazioni alla competenza degli Riksdagens Ombudsman 
riguardano le attività del Parlamento, tutti i suoi membri, i servizi e gli organi, il 
Segretario generale della Camera e tutti i membri del Governo e degli organi 
esecutivi locali.  
L’ordinamento svedese riconosce il diritto di rivolgersi all’Ombudsman 
a tutti i cittadini e a tutti gli stranieri sia residenti che non nel territorio svedese. 
Agli Ombudsman, inoltre, è riconosciuto il potere di intervento d’ufficio; infatti, 
possono intraprendere di propria iniziativa delle ispezioni al termine delle quali, 
ove riscontrati degli abusi o delle violazioni di legge, possono avviare delle 
indagini al fine di fare chiarezze su determinate attività.  
Il potere di intervento d’ufficio e le indagini di propria iniziativa che gli 
Ombudsman svolgono, costituiscono uno strumento prezioso perché permettono 
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di individuare l’insieme di tutte le carenze nell’attività della pubblica 
amministrazione202.  
Tra i poteri riconosciuti all’istituto, vi è anche quello di comparire in 
giudizio di persona o di chiedere ad un procuratore di occuparsi di una 
determinata questione, qualora siano giustificate azioni legali. 
La Costituzione, nel novero dei poteri in capo alla figura riconosce anche 
l’assistenza nello svolgimento della sua attività da parte di ogni Pubblico 
Ministero. Ciò significa che un Ombudsman può assistere alle deliberazioni in 
tribunale o di un’autorità amministrativa e che gli è consentito l’accesso ai loro 
documenti e l’obbligo per questi di fornire tutte le informazioni di cui necessita 
per lo svolgimento dell’indagine. Inoltre, a differenza di quanto previsto 
nell’ordinamento italiano per i Difensori civici e da altri ordinamenti come 
quello spagnolo o francese, gli Ombudsman svedesi hanno diritto di accesso a 
tutti i documenti e archivi ufficiali senza alcun limite di segretezza. Nessun 
funzionario, infatti, può esimersi dal rispondere alle sue domande o può negargli 
l’assistenza di cui necessita.  
L’ordinamento, inoltre, riconosce all’istituto la facoltà di: iniziare un 
procedimento legale nei confronti di funzionari negligenti; far rapporto alle 
autorità abilitate e chiedere l’applicazione di sanzioni disciplinari; inviare 
raccomandazioni e pareri a funzionari che tengono comportamenti scorretti; 
inviare raccomandazioni circa misure relative alle modalità di trattamento delle 
questioni interne ad un’autorità. Come per la gran parte degli istituti, può 
rivolgersi al Parlamento o al Governo al fine di presentare proposte per rimediare 
a lacune nella legislazione o altre misure al fine di porre rimedio ad errori 
commessi e sia il Parlamento che il Governo sono tenuti a fornire una risposta.  
Tra i doveri dell’Ombudsman, vi è la redazione di una relazione annuale 
da presentare al Parlamento. La relazione verrà poi esaminata dalla Commissione 
della Costituzione e sarà poi oggetto di dibattito in assemblea.  
Il Riksdagens Ombudsman, proprio perché nasce in Svezia, costituisce 
il prototipo su cui poi saranno modellati gli Ombudsman negli altri ordinamenti 
e costituisce al tempo stesso il modello più sviluppato e con una competenza 
                                                     
202 L’importanza del potere di intervento d’ufficio, attribuito agli Ombudsman svedesi, è stata 
affermata da Wahlstrom nella relazione presenta al Seminario “Il Difensore civico e la tutela dei 
diritti umani” tenutosi a Padova il 25 febbraio 1994 da cui è stato pubblicato il testo a cura di N. 
Olivetti Rason e L. Strumendo citato nei capitoli precedenti.  
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maggiore. Se alcune facoltà riconosciute all’istituto svedese sono state attribuite 
alle figure corrispondenti nella gran parte degli ordinamenti e nello specifico si 
fa riferimento al potere di intervento d’ufficio e al libero accesso ai documenti 
amministrativi; altre, al contrario costituiscono un’eccezione perché riconosciute 
soltanto nell’ordinamento svedese e in pochi altri, esempi di queste peculiarità 
sono la competenza per l’attività del potere giudiziario, del clero e dei loro 
funzionari. 
 
1.2 Il Folketingets Ombudsman danese 
La Danimarca è stato il secondo Paese ad introdurre l’istituto nel proprio 
ordinamento. La Costituzione del giugno 1953, all’art. 55, dispone che il 
Parlamento danese approvi una legge mediante la quale disciplinare la figura del 
“Folketingets Ombudsman” con il compito di controllare l’amministrazione 
civile e militare dello Stato. L’art. 55 non stabilisce la monocraticità o la 
collegialità dell’organo, non determina la durata del mandato né qualsiasi altra 
caratteristica, lasciando il compito di definirne le peculiarità al Parlamento 
tramite l’approvazione di una legge di dettaglio. 
La legge che oggi disciplina l’istituto è la n. 203 del 1954 modificata poi con la 
legge 258/1971. 
Il Folketingets Ombudsman è un organo monocratico nominato dal 
Parlamento dietro proposta della Commissione giuridica dopo ogni elezione 
generale. Ciascun candidato per poter essere nominato deve possedere delle 
conoscenze giuridiche. L’ordinamento danese a differenza di quello svedese non 
richiede una particolare abilitazione alla carica di giudice. 
Il mandato ha una durata di quattro anni ed è prevista la rielezione. 
L’organo ha un rapporto di fiducia con il Parlamento e qualora questa fiducia 
venisse a mancare può essere revocato dalla carica.  
Il legame che si viene a creare con il Parlamento, però, non lo rende dipendente 
da quest’ultimo, anzi la normativa prevede l’indipendenza dell’Ombudsman 
nello svolgimento delle sue funzioni assegnando al Parlamento il solo compito 
di dettarne le disposizioni generali.  
La legge del 1954 disciplina anche l’incompatibilità della figura con la carica di 
parlamentare e con qualsiasi altro incarico nella pubblica amministrazione o nel 
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settore privato. In altre parole, l’Ombudsman per tutta la durata del mandato non 
può ricoprire altre cariche.  
La funzione principale dell’Ombudsman è quella di sovraintendere alle 
amministrazioni del governo centrale sia civili che militari, alle amministrazioni 
del governo locale e a tutte le altre istituzioni amministrative pubbliche.  
Il Folketingets Ombudsman, rispetto all’Ombudsman svedese ha una 
competenza più ristretta, infatti, non è competente nei confronti del Parlamento 
e delle sue commissioni, non può sindacare l’attività dei giudici e delle 
cancellerie dei tribunali e non può pronunciarsi sulle questioni del clero e della 
chiesa nazionale per i profili relativi alla dottrina ed al vangelo.  
Non rientrano nel suo ambito di competenza neanche le attività dei consigli delle 
collettività locali qualora la denuncia provenga da un cittadino danese, ma vi 
rientrano se le indagini in queste materie sono attivate direttamente dal 
Ombudsman di propria iniziativa.  
Per quanto riguarda i poteri, l’istituto dispone essenzialmente di 
strumenti di natura non contenziosa. Non ha il potere di modificare un 
provvedimento amministrativo, né di imporre il suo punto di vista 
all’amministrazione.  
Nei casi in cui dalle sue indagini emergono infrazioni penali o disciplinari ad 
opera di un funzionario non ha un potere inquirente diretto, ma può 
semplicemente far presente all’autorità giudiziaria o all’autorità amministrativa 
competente il comportamento del funzionario oppure può consigliare al cittadino 
reclamante la via da seguire per ottenere tutela.  
Proprio perché i suoi poteri sono di natura consultiva e non può imporre decisioni 
o provvedimenti, molto importante è lo strumento della relazione annuale che gli 
permette di denunciare al Parlamento quanto riscontrato nelle sue indagini e di 
presentare eventuali lamentele. 
 
1.3 Il Ediskunnan Oikeusasiamies finlandese 
Nell’ordinamento finlandese il “Ediskunnan Oikeusasiamies” è 
disciplinato direttamente dalla Costituzione finlandese agli artt. 49 e 50 che 
tracciano le linee generali della figura. La disciplina di dettaglio è poi contenuta 
in uno Statuto parlamentare del 1919 e nell’emendamento alla legge 
costituzionale del gennaio 1971 che prevede l’istituzione di un Ombudsman 
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parlamentare aggiunto e permanente con il compito di assistere l’Ombudsman 
parlamentare.  
Il Ediskunnan Oikeusasiamies è eletto dal Parlamento a maggioranza 
semplice a scrutinio segreto, la sua carica dura quattro anni ed è rieleggibile. 
Il mandato dell’Ombudsman non è subordinato alla durata della legislatura ma 
pur essendoci un rapporto di fiducia con il Parlamento, quest’ultimo non può 
revocarlo, come avviene per Svezia e Danimarca. L’unica sanzione che il 
Parlamento può adottare nei suoi confronti è quella di non rieleggerlo al termine 
del mandato.  
È prevista, inoltre, una completa indipendenza per l’istituto e il Parlamento non 
può intromettersi nelle sue attività, non può dare direttive e affidargli incarichi.  
Per quanto riguarda le incompatibilità, l’ordinamento finlandese dispone per 
l’Ombudsman il divieto di rivestire la carica di parlamentare e qualsiasi altra 
carica pubblica per tutta la durata del mandato.  
Il compito dell’Ombudsman è quello di controllare l’operato delle 
pubbliche amministrazioni, dei tribunali, dei funzionari e degli operatori di 
organismi pubblici e di tutti coloro che svolgono funzioni pubbliche al fine di 
verificare il corretto svolgimento delle loro funzioni e l’osservanza della legge.  
Molto importante è anche l’attività di controllo esercitata nei confronti dei 
giudici che deve essere svolta in piena indipendenza e gli è riconosciuto anche il 
potere di formulare nei loro confronti e di propria iniziativa delle accuse circa il 
loro operato.  
Dietro istruzione del Parlamento, l’Ombudsman può sovraintendere anche 
l’attività del governo e dei ministri, con l’unica eccezione del Ministro della 
Giustizia.  
Soggetti al suo controllo sono anche funzionari ed operatori delle 
amministrazioni locali, delle forze armate, dell’amministrazione penitenziaria e 
della comunità religiosa.  
Le uniche limitazioni alla sua competenza, oltre al Ministro della Giustizia, sono 
il Parlamento e le persone e le società private. Al contrario, tutto ciò che 
costituisce attività pubblica è sottoponibile al suo sindacato.  
All’Ombudsman finlandese, sulla base di una legge specifica vengono trasmesse 
tutte le denunce provenienti dalle carceri o da altri luoghi di detenzione e di tutte 
le forze armate. Il procedimento che deve seguire non è disciplinata in alcuna 
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normativa; è prevista, al contrario, una procedura flessibile che si può adattare 
ad ogni caso specifico. Ricevuta la denuncia l’Ombudsman può decidere se 
iniziare le indagini oppure archiviare la denuncia, nel caso in cui venga avviata 
l’indagine gli viene trasmesso il dossier completo della denuncia e al funzionario 
coinvolto viene data la possibilità di spiegare la propria posizione. Nel condurre 
le indagini può effettuare delle ispezioni nelle carceri e nei luoghi di detenzione 
oppure nelle unità delle forza armate con particolare attenzione al trattamento 
delle reclute. 
L’ordinamento finlandese riconosce il diritto di presentare denuncia a 
tutte le persone di qualsiasi età, senza prevedere alcuna limitazione di residenza 
o di cittadinanza.  
L’Ombudsman, per quanto riguarda i poteri, può avviare indagini di 
propria iniziativa, può assistere alle sedute del Consiglio di Stato, alle 
deliberazioni dei tribunali, alle riunioni degli organi amministrativi periferici e 
se necessario ordinare l’apertura di indagini di polizia.  
Nei casi di negligenza, abuso di potere o lesione di diritti legittimi dei cittadini 
ad opera di funzionari pubblici, può proporre l’azione disciplinare e nei casi più 
gravi anche può intraprendere le azioni legali opportune. Nei casi meno gravi, 
come l’errata applicazione di una legge, può redigere un parere critico e ricordare 
al funzionario i principi della buona amministrazione.  
All’Ombudsman è riconosciuta, inoltre, la possibilità di presentare proposte al 
Governo e alle autorità interessate qualora rilevi una contraddizione oppure poca 
chiarezza nel testo di una legge e può inviare, oltre a quella annuale e ogni 
qualvolta lo ritenga necessario, una relazione al Parlamento con cui denunciare 
il verificarsi di determinati fatti o circostanze.  
La normativa di dettaglio riconosce all’Ombudsman anche ampi poteri 
investigativi e di ispezione e gli riconosce il diritto di accesso a tutti i documenti 
delle autorità pubbliche senza alcuna restrizione. Impone, inoltre, ai funzionari e 
agli operatori pubblici di trasmettergli tutte le informazioni di cui necessita e a 
fornirgli tutta l’assistenza opportuna. L’Ombudsman può richiedere 
informazioni e documenti non soltanto alle autorità direttamente interessate 
nell’indagine ma anche ad ogni altra autorità informata.  
Comparando l’istituto finlandese e quello degli altri ordinamenti dei 
Paesi Scandinavi si possono notare molte similitudini. Pur avendo 
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denominazioni differenti e caratteristiche per alcuni versi eterogenee, molti sono 
i profili in comune in particolar modo con l’istituto svedese. Se all’Ombudsman 
danese viene riconosciuta una competenza in svariate materie, gli Ombudsman 
svedese e finlandese hanno dei poteri e una competenza ampia che arriva a 
coprire anche i funzionari del clero e dei tribunali che in qualsiasi altro 
ordinamento si caratterizzano per una forte indipendenza che li sottrae da 
qualsiasi controllo ad opera di organi del Governo o del Parlamento. 
 
1.4 Il Médiateur de la République francese 
Nell’ordinamento francese il Médiateur è stato previsto per la prima 
volta nella legge del 3 gennaio 1973, n. 6 e sono stata successivamente emanate 
altre leggi per completare e modificare il regime giuridico della figura203. 
Il Mediatore francese è nominato con un decreto del Consiglio di dei Ministri e 
ai candidati non sono richiesti requisiti specifici. Il mandato ha una durata di sei 
anni e non è rinnovabile. La carica può essere revocata da parte di una 
Commissione composta dal Vicepresidente del Consiglio dei Ministri, dal Primo 
Presidente della Corte di Cassazione e dal Primo Presidente della Corte dei Conti 
soltanto in caso di inadempimento. 
Già da questi primi profili della disciplina del Mediatore francese si possono 
riscontrare molteplici differenze rispetto all’istituto dei Paesi Scandinavi. Prima 
fra tutte è proprio la nomina che non è ad opera del Parlamento ma del Consiglio 
dei Ministri e dunque, del potere esecutivo le cui articolazioni sono sottoposte al 
controllo. In altre parole controllore e controllati sono parte di uno stesso organo 
e si possono sollevare a riguardo alcune critiche circa l’indipendenza e la terzietà 
dell’organo nell’esercizio delle sue funzioni.  
A risolvere il dubbio sull’autonomia della figura è la normativa stessa che 
afferma la piena indipendenza dell’istituto e prevede che l’Ombudsman operi 
senza ricevere alcuna direttiva da parte di qualsiasi altra autorità o organo.  
Altri aspetti peculiari che caratterizzano e distinguono il Mediatore francese 
rispetto agli istituti con pari funzioni degli altri ordinamenti riguardano il 
mandato che ha una durata maggiore, ovvero di sei anni rispetto ai quattro visti 
finora, e l’assenza di requisiti che la figura deve possedere. Già tra gli 
                                                     
203 A completare il quadro normativo in materia di difesa civica sono la legge n. 1211/1976 e la 
legge n.18/1989 modificata con la legge n. 125/1992. 
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ordinamenti Scandinavi sono state rilevate alcune differenze, l’ordinamento 
svedese è quello più rigido perché prevede che possono candidarsi coloro che 
abbiano acquisito l’abilitazione a giudice di istanza superiore; mentre, 
l’ordinamento finlandese e quello danese sono meno rigidi e richiedono 
semplicemente una formazione giuridica. La normativa francese, invece, non 
dispone alcun requisito per i candidati e non richiedendo neppure una formazione 
giuridica. 
La sfera di competenza è molto ampia e anche da questo punto di vista 
la norma in materia non dispone dei limiti specifici o elementi particolareggiati 
delle sue competenza204. L’art. 1 della legge del ‘73 sancisce i caratteri principali 
che i reclami sottoposti all’attenzione del Mediatore devono avere e da qui, si 
può anche ricavare l’ambito di competenza in cui opera. E dunque, i reclami 
devono riguardare «le relazioni tra cittadino e amministratori, il funzionamento 
delle amministrazioni dello Stato, degli enti territoriali, degli enti pubblici e di 
ogni altro organismo investito di una missione di servizio pubblico».  
La competenza del Mediatore copre, quindi, l’attività di qualsiasi ente purché si 
tratti di una missione di servizio pubblico. Il suo ruolo principale è difendere il 
cittadino contro la cattiva amministrazione e contro le ingiustizie verificatesi 
nell’applicazione delle leggi e dei regolamenti.  
Un altro importante profilo di cui si caratterizza l’istituto francese è il 
diritto di azione che non è riconosciuto direttamente ai cittadini francesi ma il 
Médiateur può essere investito soltanto da un membro del Parlamento che fa da 
filtro per i reclami presentati dai cittadini. Il Parlamento in questo senso svolge 
un ruolo importante perché ha un potere discrezionale nel decidere se il caso 
rientra nella competenza del Mediatore e se sia meritevole della sua attenzione.  
Inoltre, l’ordinamento francese non permette di presentare reclami da parte di 
persone giuridiche o da gruppi di persone ed esclude la possibilità di reclami 
collettivi, affermando che possono presentarli singoli membri appartenenti a 
specifici gruppi.  
Al Parlamento francese è anche data la possibilità di chiedere l’intervento del 
Mediatore francese di propria iniziativa e dunque, senza attendere un reclamo. 
Mentre, non è riconosciuto all’Ombudsman il potere di intervento d’ufficio e 
                                                     
204 A. L. Doria, cit., pag. 45 
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infatti, non può agire di propria iniziativa ma sarà sempre necessaria una richiesta 
del Parlamento.  
 Per quanto riguardo i poteri, anche il Médiateur ha un ruolo piuttosto 
consultivo, infatti, non ha poteri impositivi ma al termine delle sue indagini può 
presentare alle istituzioni o agli enti interessati soltanto delle raccomandazioni 
in cui esprime il proprio parere e le proposte per migliorare il funzionamento 
dell’amministrazione e proporre riforme alla legislazione.  
Il Mediatore può anche istituire un’azione disciplinare contro un funzionario 
responsabile e presentare una denuncia alla giurisdizionale penale nei casi più 
gravi. 
Al Médiateur francese, al pari di altri istituti con stesse funzioni, vengono 
riconosciuti ampi poteri investigativi e la libertà di accesso ai documenti 
amministrativi con la sola eccezione di quelli in materia di difesa nazionale, la 
sicurezza dello Stato e la politica estera. Lo stesso art. 12 della legge del 1973 
chiedi ai Ministri e a tutte le autorità pubbliche di facilitare il compito del 
Mediatore e autorizzare i propri funzionari e dipendenti a rispondere alle sue 
richieste. 
Il Mediatore, inoltre, deve redigere annualmente una relazione, che va presentata 
al Parlamento ed al Presidente della Repubblica, in cui esporre l’attività svolta. 
Ha anche la facoltà di redigere relazioni speciali in casi particolari che ritiene 
utile denunciare nell’immediato205.  
Il campo di azione in cui opera il Mediatore francese, pur essendo 
piuttosto vasto e seppur la normativa non preveda un elenco di materie rigido, 
non è ampio come quello in cui operano gli Ombudsman dei Paesi Scandinavi 
ed in particolare quello svedese e quello finlandese. Infatti, la competenza del 
Mediatore francese è esclusa per il clero ed i suoi funzionari, per i giudici ed i 
tribunali e per l’amministrazione penitenziaria e le forze armate ed è centrata 
esclusivamente sull’attività delle amministrazioni pubbliche, sugli enti 
territoriali e su qualsiasi altro ente pubblico.  
  
                                                     
205 M. R. Ferragina – Il Difensore civico, Rubbettino, 1991, pag. 63 a 71 
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1.5 Il Volksanwaltschaft austriaco 
L’istituto dell’Ombudsman austriaco, il “Volksanwaltschaft”, è stato 
introdotto nell’ordinamento nel 1977 con una legge federale che ne definiva le 
funzioni e l’organizzazione ed la figura è stata inserita anche nella Costituzione 
federale del 1981. 
Il Volksanwaltschaft è un organo collegiale costituito da tre membri 
eletti dalla Camera bassa dietro la raccomandazione di una Commissione 
principale, la normativa non richiede particolari requisiti ma è sufficiente che si 
tratti di una persona che abbia i requisiti necessari per diventare membro del 
Nationalrat.  
Viene nominato anche un amministratore principale con il compito di gestire 
l’ufficio. Mentre, la presidenza è affidata ogni anno a turno ai tre membri in base 
all’ordine di importanza numerica, ovvero basandosi sul numero dei seggi 
elettorali dei tre grandi partiti nazionali. Ogni mese, il Presidente è tenuto a 
convocare una riunione in cui discutere dell’andamento dell’ufficio.  
Il mandato ha una durata di sei anni con la possibilità di rielezione per una sola 
volta e gode dell’inamovibilità. Nel codice penale austriaco è previsto, però, 
l’obbligo di dimissione per tutti i funzionari pubblici e Ombudsman compreso 
nei casi in cui questi abbiano commesso reati e sia stata emessa una condanna a 
pena detentiva superiore ad un anno206.  
L’ordinamento austriaco garantisce e sancisce la piena indipendenza per 
i membri dell’organo nell’esercizio delle loro funzioni e prevede anche delle 
incompatibilità, i componenti del Volksanwaltschaft, durante lo svolgimento 
delle loro funzioni, non possono far parte del Governo federale, del Governo di 
un Land, né di alcun organo rappresentativo generale e non possono, inoltre, 
svolgere altre attività professionali. 
Il Volksanwaltschaft è un organo del Parlamento il cui compito 
principale è il controllo dell’attività amministrativa. Svolge una funzione di 
sorveglianza nei confronti dell’amministrazione federale e controlla anche tutte 
le attività che le amministrazioni del Bund svolgono come titolari di diritti 
privati. Inoltre, sulla base della legge costituzionale, i singoli Land possono 
dichiarare il Volksanwaltschaft competente a sovraintendere alla propria 
                                                     
206 L’obbligo di dimissioni è previsto negli artt. 29 e 74 del codice penale austriaco. 
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amministrazione. L’Ombudsman austriaco svolge anche una funzione di 
assistenza al Nationalrat nell’analisi e nel trattamento delle petizioni e delle 
iniziative popolari.  
Il diritto di ricorrere al Volksanwaltschaft è riconosciuto a tutte le 
persone, e non ai cittadini, che vogliono denunciare un caso di cattiva 
amministrazione ad opera del Bund e che gli ha arrecato un pregiudizio. 
L’ordinamento austriaco prevede però che si possa presentare un’istanza 
all’Ombudsman soltanto se non sia stato presentato ricorso in tribunale. Si 
prevede, dunque, per l’organo l’impossibilità di intervenire nei procedimenti 
avviati davanti ad un organo giurisdizionale né di rimettere in discussione la 
fondatezza di una decisione giudiziaria. 
Le modalità di attivazione sono del tutto informali, gli Ombudsman 
austriaci possono essere investiti oralmente, per iscritto o attraverso altri mezzi 
come telegramma o fax oppure anche di persona e tramite operatore.  
Al Volksanwaltschaft è riconosciuto il potere di intervento d’ufficio ed avviare 
un’indagine ogniqualvolta sospetti un caso di cattiva amministrazione ad opera 
del Bund. 
I poteri riconosciuti all’organo sono di tipo consultivo, infatti, 
l’Ombudsman competente, nei casi meno gravi, propone una soluzione al 
problema direttamente all’autorità amministrativa; nei casi più gravi, invece, 
l’intero organo emette una raccomandazione collegiale. Il Volksanwaltschaft 
sottopone alle autorità amministrative superiori del Bund delle raccomandazioni 
relative alle misure da prendere per ogni singolo caso e se la destinataria è 
un’autorità autonoma, la raccomandazione viene inviata anche all’autorità 
suprema del Bund. L’autorità interessata ha un termine di otto settimane per 
conformarsi alle indicazioni dell’Ombudsman oppure per informarlo per iscritto 
circa le motivazioni che spiegano il mancato adeguamento alla 
raccomandazione.  
Gli Ombudsman austriaci hanno anche la facoltà di chiedere alla Corte 
Costituzionale di pronunciarsi sulla legittimità delle ordinanze di un’autorità 
federale o di un’autorità del Land.  
Anche al Volksanwaltschaft è riconosciuta la libertà di accesso ad atti e 
documenti e la normativa impone alle autorità del Bund, dei Lander e dei 
Gemeinde, ovvero i comuni, a consentire l’accesso ai loro dossier e a 
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comunicargli tutte le informazioni che sono necessarie all’Ombudsman nel corso 
delle indagini.  
Uno strumento importante del Volksanwaltschaft è la relazione annuale 
sulla sua attività che può presentare al Nationalrat con cui far conoscere l’attività 
svolta e denunciare le carenze dell’ordinamento riscontrate.  
La peculiarità del Volksanwaltschaft sta proprio nella collegialità 
dell’organo. Infatti a differenza degli ordinamenti analizzati finora, quello 
austriaco è l’unico ad aver istituito un organo collegiale con una propria struttura 
ed organizzazione.  
Dal punto di vista delle funzioni ad esso attribuite, invece, il Volksanwaltschaft 
è piuttosto simile all’Ombudsman francese e quello danese ed ha quindi un 
ambito di competenza più ristretto rispetto all’Ombudsman svedese e finlandese. 
Non gli viene riconosciuta, infatti, la competenza in materia giudiziaria, in 
materia di forza armate e amministrazione penitenziaria e non ha competenza nei 
confronti dei funzionari del clero per le attività amministrative da essi svolte. 
 
1.6 Il Provedor de Justicia portoghese 
Il Provedor de Justicia è stato istituito con un decreto legge del 1975, il 
n. 212, ed è stato poi introdotto in Costituzione all’art. 23. L’istituzione 
dell’ufficio è avvenuta però soltanto nel 1993 con una legge organica che ne 
dispone il funzionamento e l’organizzazione. 
L’organo è eletto dal Parlamento a maggioranza dei due terzi e resta in carica per 
quattro anni con la possibilità di essere rieletto per una sola volta. Nonostante il 
legame con il Parlamento, all’Ombudsman portoghese sono garantite 
l’indipendenza e l’inamovibilità ed inoltre, la revoca dalla carica prima della 
scadenza del mandato è prevista soltanto se vengono meno le condizioni di 
eleggibilità o si presenta un problema di incompatibilità. Possono ricoprire la 
carica di Provedor de Justicia tutti i cittadini portoghesi che presentano le 
condizioni di eleggibilità all’Assemblea della Repubblica e che garantiscono 
integrità ed indipendenza.  
L’organo è sottoposto alle stesse disposizioni di incompatibilità previste per i 
magistrati e dunque, non può svolgere alcuna funzione all’interno di organi, di 
partiti o di associazioni politiche e non può sostenere attività a carattere pubblico. 
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Le funzioni del Provedor de Justicia riguardano principalmente la tutela 
e la promozione dei diritti e delle libertà dei cittadini attraverso un’azione volta 
a garantire la giustizia e la legalità nell’esercizio dei pubblici poteri. Gli ambiti 
di competenza in cui queste funzioni vengono esercitate sono piuttosto ampi e 
riguardano in linea generale tutta l’attività della pubblica amministrazione 
centrale, regionale e locale; di istituti ed enti pubblici ma anche di soggetti privati 
con un capitale prevalentemente pubblico; di concessionari di servizi pubblici o 
per la gestione di beni pubblici. E la sua competenza si spinge anche nei confronti 
delle forze armate. 
Il diritto di presentare istanza al Provedor de Justicia è riconosciuti a tutti 
i cittadini portoghesi e a qualsiasi altra persona che ritiene un proprio diritto o 
interesse leso da una delle autorità appena citate. Non sono previste specifiche 
modalità per la presentazione delle lamentele, possono essere presentate sia in 
forma scritta che orale e non sono fissati termini di prescrizione. È riconosciuto 
inoltre, il potere di intervento d’ufficio, attraverso il quale l’Ombudsman può 
intraprendere delle indagini di propria iniziativa e senza la necessità di ricevere 
un reclamo.  
Anche l’attività del Provedor de Justicia si svolge in modo piuttosto 
informale e non ha natura giurisdizionale. La prima attività svolta, al momento 
della ricezione di un reclamo, è la verifica delle questioni di procedibilità e la 
prima fase della istruttoria avviene con mezzi informali, ovvero richieste di 
informazioni, ispezioni ed esame di documenti. 
I mezzi di azione di cui dispone sono principalmente le raccomandazioni che 
indirizza alle autorità amministrative e al Parlamento e con le quali segnala le 
irregolarità nell’esercizio delle funzioni pubbliche e le carenze contenute nelle 
disposizioni normative. Il Provedor de Justicia ha anche il potere di adire la Corte 
Costituzionale per il controllo di costituzionalità o di legalità di ogni disposizione 
legislativa e di verificare la mancata ottemperanza della Costituzione. 
Fondamentale per l’esercizio delle sue funzioni è la libertà di accesso ai 
documenti amministrativi, infatti, tutti gli operatori dell’amministrazione hanno 
il dovere giuridico di cooperare ed il mancato rispetto di questo obbligo 
costituisce un illecito di disobbedienza. È prevista, però, una limitazione alla 
libertà di accesso e riguarda i documenti coperti dal segreto di giustizia o dal 
segreto di stato e soltanto in questi casi l’accesso ai documenti può essere negato. 
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Il Provedor può compiere visite ed ispezioni, con o senza preavviso, in ogni 
settore dell’amministrazione e può chiedere informazioni.  
La funzione del Provedor di Justicia è molto simile alla funzione 
dell’Ombudsman nei Paesi Scandinavi. Piuttosto significativa è invece la 
denominazione attribuita all’organo che significa “garante della giustizia” e che 
vuole proprio sottolineare l’importanza della figura e il ruolo di garanzia che 
l’istituto svolge nei confronti dei cittadini. Già dalla denominazione si può capire 
quale sia l’importanza attribuita alla figura. 
 
1.7 Il Defensor del Pueblo spagnolo 
In Spagna, il Defensor del Pueblo è stato istituzionalizzato nella 
Costituzione del 1978, all’art. 54. Il suo compito principale è la difesa dei diritti 
riconosciuti dalla Costituzione nel primo titolo. La legge fondamentale spagnola, 
però, non disciplina nel dettaglio il funzionamento della figura ma lascia al 
potere legislativo il compito di approvare una legge organica. La legge che 
sancisce l’organizzazione dell’istituto è la n. 3 del 1981, approvata dal Congresso 
e dal Senato nell’aprile del 1983.  
La legge dispone la nomina del Defensor del Pueblo da parte del Congresso e 
del Senato, con una maggioranza dei tre quinti. Ciascun cittadino spagnolo 
maggiorenne ed in possesso dei diritti civili e politici può presentare la propria 
candidatura che verrà valutata da una commissione mista, composta da alcuni 
membri di ciascuna Camera che a sua volta proporrà la lista dei candidati a 
Congresso e Senato. Il mandato ha una durata di cinque anni e sono previste sia 
la rielezione che la destituzione in caso di negligenza o di condanna per reati.  
Ad affiancare l’Ombudsman è prevista la presenza di due “adjuntos” ovvero due 
funzionari che egli stesso nomina. 
L’ordinamento spagnolo garantisce al Defensor del Pueblo un’assoluta 
indipendenza, nonostante il rapporto fiduciario con il Parlamento. Ha diritto di 
agire autonomamente e soltanto in base alle sue valutazioni, non può essere 
perseguitato o giudicato per le opinioni espresse nell’esercizio della sua 
funzione. Gode, inoltre, dell’immunità e può essere detenuto solo se in flagranza 
di reato e dietro giudizio della Corte Suprema.  
La legge del 1981 prevede anche l’incompatibilità dell’Ombudsman con 
qualsiasi altra funzione politica o servizio presso una pubblica amministrazione. 
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Non può essere iscritto ad un partito politico, né assumere cariche dirigenziali 
presso sindacati, associazioni e fondazioni. Non può, inoltre, svolgere qualsiasi 
altra attività professionale.  
Come già accennato, la funzione del Defensor del Pueblo è quella di 
garantire la tutela dei diritti e delle libertà fondamentali riconosciute dalla 
Costituzione spagnola e a tal fine svolge un ruolo di controllo nei confronti della 
pubblica amministrazione sia centrale che periferica, le aziende e i servizi 
pubblici. La sua competenza si estende anche nei confronti dell’amministrazione 
militare sia autonoma che locale.  
Non ha competenza, invece, nei confronti del clero e del potere giudiziario ed 
inoltre, per quanto riguarda quest’ultimo è tenuto ad astenersi dalle pendenze di 
fronte ad una giurisdizione e dalle questioni già giudicate. Deve astenersi anche 
dalle questioni relative alla difesa nazionale.  
Ogni persona fisica o giuridica e non soltanto un cittadino spagnolo può 
adire il Defensor del Pueblo attraverso una richiesta scritta nella quale viene 
esposto il caso di cattiva amministrazione lamentato. La normativa dispone, 
però, un termine di prescrizione di un anno dal momento in cui si viene a 
conoscenza dei fatti, per poter presentare una richiesta di tutela. È riconosciuto, 
inoltre, il diritto di intervento d’ufficio.  
Il procedimento si svolge in maniera piuttosto informale e vengono utilizzati 
strumenti di protezione per i documenti ritenuti riservati.  
Al Defensor del Pueblo è riconosciuto il potere di intervento d’ufficio 
che gli permette di intraprendere indagini di propria iniziativa e senza la 
necessità di un reclamo.  
Per quanto riguardo i poteri dell’Ombudsman, egli ha la facoltà di proporre 
all’amministrazione interessata la modifica dei criteri utilizzati per produrre un 
atto amministrativo, può formulare raccomandazioni e ricordare alle autorità 
amministrative i loro doveri, può anche suggerire al Governo e al Parlamento la 
modifica o addirittura l’abrogazione di un atto normativo se ritiene che da esso 
si possano arrecare ingiustizie a scapito dei cittadini. 
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Il Defensor del Pueblo può anche adire il “Tribunal Constitucional” e chiedere 
una pronuncia per un ricorso di incostituzionalità ed in caso di violazione dei 
diritti fondamentali presentare un “recurso de amparo”207.  
L’art. 54 della Costituzioni spagnola prevede a carico dell’Ombudsman il dovere 
di informare le Corti Generali per i casi più gravi e redigere una relazione annuale 
al fine di rendere noti i fatti oggetto di indagine.  
Al Defensor del Pueblo è riconosciuta la libertà di accesso a tutti i 
documenti amministrativi. Libertà che però possiamo definire solamente 
tendenziale perché egli può accedere a tutti i documenti e nessuna autorità può 
negarglieli purché il Consiglio dei Ministri non emetta un diniego in cui spiega i 
motivi del rifiuto. In altre parole, soltanto il Consiglio dei Ministri può opporre 
                                                     
207 Il recurso de amparo davanti al Tribunal Constitucional è un meccanismo di tutela giudiziale 
dei diritti fondamentali espressamente menzionato nella Costituzione spagnola agli artt. 532, 1611 
lett. b) e 1621 lett. b). Detti articoli, in combinato disposto, riconoscono la legittimazione a 
presentare il ricorso a qualunque persona fisica o giuridica per la violazione dei diritti, delle libertà 
(enunciati nel Capitolo II, Titolo I della Costituzione stessa) e degli interessi legittimi. Il primo 
comma dell’art. 162 sancisce la legittimazione a presentare ricorso anche al Defensor del Pueblo 
e al Pubblico Ministero. 
Il recurso de amparo può avere ad oggetto qualunque attività dei poteri pubblici idonea a violare i 
diritti fondamentali e gli unici atti esclusi sono le leggi e tutti gli atti aventi forza di legge.  
Le sentenze emesse dal Tribunal Constitucional in caso di recurso de amparo possono avere ad 
oggetto il mero riconoscimento del diritto in capo al ricorrente, l’annullamento dell’atto impugnato 
o il ristabilimento del ricorrente nel pieno godimento del suo diritto. Il Tribunale, a partire dalla 
sentenza n. 221/2004, ha riconosciuto a se stesso anche la facoltà di concedere risarcimenti nei casi 
in cui non sia possibile riconoscere altre forme di riparazione del diritto violato.  
Molto più limitati sono, invece, i poteri riconosciuti in capo al Defensor del Pueblo che, come già 
riportato nel presente paragrafo, sono di tipo consultivo, le sue decisioni assumono la forma di 
raccomandazione e non hanno forza esecutiva.  
In base a quanto finora esaminato, si può dedurre che, nel rapporto tra i due organi, la funzione del 
Tribunale Costituzionale è complementare rispetto al Difensore del Popolo spagnolo; ovvero, 
costituisce una facoltà aggiuntiva che va a completare la tutela garantita dall’Ombudsman. In altre 
parole, i due istituti costituiscono gli strumenti a cui fare ricorso per ottenere una tutela piena dei 
diritti fondamentali sanciti dalla Costituzione spagnola. Bisogna, però, tenere conto dell’effettivo 
livello di tutela dei diritti fondamentali riconosciuto dal recurso de amparo a seguito della riforma 
alla Legge Organica del Tribunale Costituzionale del 2007, che ha concesso un’ampia 
discrezionalità al Tribunale nel decidere quali ricorsi de amparo siano meritevoli di tutela e quali 
no. È stata attuata un’oggettivizzazione del recurso con l’intento di far intervenire il Tribunale 
soltanto per quei casi che presentano problemi di portata generale in materia di diritti fondamentali 
e che siano in grado di sviluppare e perfezionare la giurisprudenza costituzionale.  
Il risultato di questa riforma è una minore protezione dei diritti fondamentali che, a partire dal 
2007, non sono più tutelabili indistintamente di fronte al Tribunal Costitucional, ma viene lasciata 
a quest’ultimo la facoltà di scelta. E, come affermato da alcuni esponenti della dottrina, sarebbe 
forse il caso, per colmare la mancanza verificatasi con la riforma del 2007, di ampliare la categoria 
dei diritti “amparabili”. 
Per avere un quadro completo in materia di recurso de amparo, di funzioni del Tribunal 
Constitucional e della riforma alla Legge Organica del 2007, si consiglia di consultare: L. M. Diez-
Picazo – Il ricorso di amparo nel diritto spagnolo, e R. Romboli – La riforma dell’amparo 
costituzionale in Spagna e l’introduzione di un ricorso individuale diretto in Italia, in Patrimonio 
Costituzionale europeo e tutela dei diritti fondamentali. Il ricorso diretto di costituzionalità, a cura 
di Rolando Tarchi, Quaderni del Dipartimento di Diritto Pubblico, Università di Pisa, Giappichelli 
editore, Torino, 2012, pag. da 143 a196. 
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un limite alla libertà di accesso, le singole autorità amministrative non possono 
vietare la visione di documenti o lo scambio di informazioni all’Ombudsman. E 
qualora un singolo organismo o un funzionario della pubblica amministrazione 
tenga un comportamento ostile o di disturbo ai lavori dell’ufficio 
dell’Ombudsman, quest’ultimo può presentare una relazione in cui denuncia la 
condotta, ne verrà informato anche il pubblico ministero che può iniziare un 
procedimento.  
La figura del Defensor del Pueblo dal punto di vista delle competenze si 
differenzia, per alcuni profili, da quella dei Paesi Scandinavi e in particolar modo 
dall’Ombudsman svedese e quello finlandese che hanno competenza anche per 
il potere giudiziario e il clero. Ma la figura è assimilabile maggiormente al 
Provedor de Justicia, infatti, la loro particolarità si può riscontrare proprio nella 
denominazione della figura che vuole sottolineare la funzione di tutela e di 
garanzia svolta nei confronti dei cittadini. Il Defensor del Pueblo, ma in generale 
l’Ombudsman, si contraddistingue per l’accesso facilitato ed informale che 
permette a tutti cittadini e non di lamentare il proprio disagio. 
 
1.8 La Parliamentary Commissioner for Administration (PCA) del Regno 
Unito 
Il Commissionario Parlamentare per il Regno Unito è stato istituito nel 
1976 con una legge che attribuisce il compito di nominare la figura alla Corona 
dopo aver sentito il parere del Governo.  
Prima di procedere con l’esame della figura è necessario sottolineare che 
il Parliamentary Commissioner del Regno Unito ha competenza per Inghilterra, 
Galles e Scozia mentre, l’Irlanda del Nord ha un proprio Ombudsman  
Per poter essere eletti come PCA non è necessario alcun requisito 
specifico e la durata della carica non è predeterminata e infatti, svolge il ruolo di 
Parliamentary Commissioner fino alla fine dell’anno civile in cui compie 65 
anni. Può essere destituito dalla Corona in base ad una mozione adottata dalle 
due Camere del Parlamento. 
La legge detta anche delle incompatibilità, infatti, il PCA non può essere 
membro del Parlamento, di un partito politico e non può rivestire alcuna altra 
carica pubblica importante. Tutti i poteri di cui dispone gli sono conferiti dalla 
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legge e li esercita in totale indipendenza rispetto al Parlamento e al potere 
esecutivo.  
La sua sfera di competenza è piuttosto circoscritta se paragonata a quella 
degli Ombudsman di altri Paesi. Il PCA svolge un ruolo di sorveglianza soltanto 
nei confronti di amministrazioni statali ed in particolare nei confronti di quelle 
amministrazioni elencate in un allegato della legge del 1976. È competente per 
le attività di Ministeri e uffici statali, dell’Istituto Poligrafico dello Stato e della 
Zecca oppure ancora dell’Archivio dei pubblici documenti.   
Ne sono esclusi, invece, le amministrazioni locali, le industrie a partecipazione 
pubblica. Non rientrano nella sua sfera di competenza i giudici ed i tribunali 
amministravi.  
La funzione principale del Commissario Parlamentare consiste nell’esaminare i 
ricorsi che denunciano casi di maladministration e i casi di mancata ed 
ingiustificata comunicazione di informazioni ufficiali.  
La legge del 1976 non definisce, però, la nozione di maladministration creando 
così un po’ di confusione circa i casi che rientrano in questa fattispecie. Ma la 
scelta di non dare una definizione alla locuzione è giustificata dal non voler 
limitare i casi che vi rientrano, lasciando volontariamente il Commissario 
Parlamentare libero di intrepretare e tipizzare i casi di cattiva amministrazione. 
Si può chiarire meglio il concetto di cattiva amministrazione facendo riferimento 
ad alcuni esempi, qualora si riscontri negligenza o disattenzione, ritardo, 
incompetenza, arbitrarietà, non parzialità e non terzietà ma anche immoralità in 
un procedimento amministrativo si può parlare di maladministration.  
Il diritto di azione è riconosciuto a persone singole e a gruppi di persone 
che si ritengono danneggiate da uno dei comportamenti appena elencati ad opera 
di un pubblico funzionario. La denuncia deve essere indirizzata al PCA tramite 
un membro del Parlamento entro un termine di 12 mesi a partire dal verificarsi 
del caso denunciato. Se il Commissario decide di avviare un’indagine deve 
comunicarlo al membro del Parlamento che ha trasmesso la denuncia.  
Il PCA deve dare la possibilità al ministero o all’organismo oggetto della 
denuncia e al funzionario di spiegare la propria posizione. Segue la fase delle 
indagini con l’esame dei documenti e l’organizzazione di incontri con operatori 
e funzionari e infine la comunicazione al parlamentare interessato, e se ritenuto 
necessario a tutto il Parlamento, circa l’esito delle indagini.  
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La legge del 1976 conferisce al PCA anche il potere di intervento d’ufficio, 
ovvero la possibilità di intraprendere indagini di propria iniziativa.  
Per quanto riguarda i poteri al Commissario Parlamentare vengono 
riconosciuti gli stessi che in linea generale caratterizzano la figura. Si fa 
riferimento a poteri esclusivamente consultivi, non ha il potere di imporre 
all’organo destinatario di conformarsi ad una sua raccomandazione e qualora il 
destinatario tardi ad attuarla o la respinga il PCA può solamente informare le 
Camere. Soltanto per quanto concerne il reperimento delle prove, gli vengono 
riconosciuti poteri un pò più forti e sono gli stessi della High Court e quindi 
anche sanzionare coloro che pongono ostacoli alle indagini.  
Il PCA non può indagare nei casi in cui il ricorrente si è già rivolto o decide di 
rivolgersi ad un tribunale e per tutte le decisioni discrezionali che non 
costituiscono un caso di cattiva amministrazione.  
Anche il Commissario Parlamentare ha come strumento quello delle relazioni 
annuali e straordinarie che gli consentono di presentare al Parlamento l’attività 
svolta e gli ostacoli incontrati.  
Il Parliamentary Commissioner del Regno Unito, presenta alcuni aspetti 
peculiari che lo differenziano dall’Ombudsman degli altri ordinamenti. 
Il primo aspetto da sottolineare è quello relativo alla durata della mandato che 
non è predeterminata dalla legge ma una volta nominato, resta in carica fino al 
compimento del sessantacinquesimo anno di età, salvo la revoca adottata con 
mozione da entrambe le Camere.  
Il secondo profilo di differenziazione riguarda la competenza che generalmente 
è esercitata sia su amministrazioni nazionali che locali, per il PCA del Regno 
Unito, invece, la competenza è un pò più limitata perché è esclusa per le 
amministrazioni locali e sugli enti pubblici, per i quali è competente un 
Ombudsman specifico.  
Un altro aspetto peculiare riguarda, invece, il potere di intervento d’ufficio che 
è riconosciuto a tutti gli Ombudsman tranne a quello francese, irlandese e del 
Regno Unito.  
L’ultimo profilo peculiare da sottolineare è quello relativo alle modalità di 
attivazione. Se nella maggior parte degli ordinamenti, l’Ombudsman viene 
attivato direttamente dai cittadini, il Commissario britannico ed il Mediatore 
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francese sono investiti da un membro del Parlamento che fa da filtro tra il 
cittadino e i cittadini e l’Ombudsman. 
 
1.9 La Northen Ireland Parliamentary Commissioner for Administration 
(PCA) e la Commissioner for Complaints (CforC) dell’Irlanda del Nord 
Il Parliamentary Commissioner e il Commissioner for Complaints sono 
state istituite con la legge del 1969 ma dal gennaio 1972 una sola figura, ovvero 
l’Ombudsman, riveste entrambe le cariche.  
L’Ombudsman è nominato dalla Corona dietro parere del Governo e ai 
candidati non è richiesto alcun requisito, neanche la formazione giuridica come 
previsto in altri ordinamenti. Come per il Parliamentary Commissioner 
britannico non è prevista una durata predeterminata dell’incarico ma 
l’Ombudsman resta in carico fino al compimento del sessantacinquesimo anno 
di età, non è prevista la rinnovabilità della carica, è invece contemplata la revoca 
dalla carica promossa dalla Corona sulla base di una mozione adottata dalle 
Camere.  
Nonostante il rapporto di fiducia con Parlamento e Governo che ne promuovono 
nomina e revoca, l’Ombudsman svolge le sue funzioni in piena autonomia e le 
sue indagini godono dell’immunità nei confronti di ogni azione per 
diffamazione.  
Per quanto riguarda le incompatibilità, invece, l’Ombudsman durante l’esercizio 
della carica non può essere membro del Parlamento.  
Dal punto di vista delle funzioni, l’Ombudsman svolge i ruoli che con la legge 
del 1969 sono attribuiti al PCA e al CforC, ovvero come PCA si occupa 
dell’esame delle denunce presentate da privati che ritengono i propri diritti o 
libertà lese da parte di un ministro del governo ad eccezione dei servizi gestiti 
dal Governo di Westminster o da altri soggetti pubblici elencati dalla legge.  
Come CforC, invece, si occupa dell’esame delle denunce su casi di cattiva 
amministrazione ad opera di organi pubblici comprese le autorità che si 
occupano di servizi sanitari e sociali oppure i servizi educativi ed universitari.  
Non sono, invece, di sua competenza i casi in cui il ricorrente ha già attivato un 
procedimento di fronte ad un giudice, i casi aventi ad oggetto transazioni 
commerciali e contrattuali ad opera di un ministro o di un organismo governativo 
e le decisioni discrezionali che non sono viziate da casi di maladministration. 
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Per poter iniziare un procedimento di fronte all’Ombudsman è 
necessario che una persona o un gruppo di persone presentino una denuncia 
scritta. La denuncia viene indirizzata al PCA tramite un membro della Camera 
dei Comuni entro e non oltre 12 mesi dall’accaduto. Invece, per le denunce al 
CforC la persona che si ritiene lesa può inoltrare la domanda direttamente presso 
il suo ufficio ma entro un termine di due mesi dalla data in cui è venuto a 
conoscenza dell’atto. 
È escluso l’intervento di ufficio come per il Mediatore francese e il Commissario 
parlamentare britannico. 
Una volta ricevuta la denuncia, il PCA informa il ministro interessato e apre 
un’inchiesta, esamina i documenti ministeriali e organizza gli incontri che reputa 
necessari a cui vengono invitati i funzionari interessati, il ricorrente e qualsiasi 
altra persona interessata e parte del procedimento. Al termine dell’indagine 
presenta una relazione al parlamentare interessato che a sua volta informa il 
ricorrente. Il CforC svolge un procedimento di inchiesta identico a quello del 
PCA, l’unica differenza riguarda la relazione finale che viene inviata 
direttamente al soggetto interessato.  
Anche l’Ombudsman dell’Irlanda del Nord non ha poteri sanzionatori ma 
soltanto consultivi, infatti non può costringere l’organismo destinatario del 
provvedimento a seguire le sue indicazioni ma può soltanto suggerire quali scelte 
intraprendere. E nel caso in cui l’organo non si conformi al parere 
dell’Ombudsman, quest’ultimo può informare il Parlamento avvalendosi di 
relazioni straordinarie oltre a quelle annuali che è obbligato a presentare. 
Il CforC, per quanto riguarda i poteri, si differenzia dal PCA e dagli altri 
Ombudsman per la forza esecutiva attribuita alle sue decisioni che permettono al 
ricorrente di rivolgersi alle Country Court per chiedere l’emanazione di un 
provvedimento coercitivo sulla base di quanto affermato dal CforC.  
Nel corso dell’inchiesta l’Ombudsman può chiedere a ministri, funzionari e 
operatori di comunicargli le informazioni e i documenti in loro possesso e nel 
caso in cui quest’ultimi si rifiutano il tribunale può sanzionare le ostruzioni 
illegittime.  
La peculiarità dell’ordinamento dell’Irlanda del Nord è quella di 
scindere i due ruoli dell’Ombudsman e più precisamente i casi di cattiva 
amministrazione ad opera dei ministri del governo centrale e quelli ad opera 
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degli organismi pubblici. Prevede anche due procedimenti distinti anche se molto 
simili.  
Altro aspetto interessante da notare e che distingue i due ruoli è quello dei poteri, 
se al PCA, come tutti gli Ombudsman, vengono riconosciuti poteri puramente 
consultivi e gli strumenti a sua disposizione sono le raccomandazioni e le 
relazioni al Parlamento; al CforC vengono riconosciuti poteri non puramente 
consultivi, infatti, le sue decisioni hanno una certa forza esecutiva perché 
permettono al ricorrente di rivolgersi alla Country Court e ottenere l’esecuzione 
di quanto affermato dal Commissioner. 
 
1.10 La Wet Nationale Ombudsman dei Paesi Bassi 
Nei Paesi Bassi l’Ombudsman è previsto dalla Costituzione, all’art. 108, 
primo paragrafo. L’ufficio è stato istituito con la legge n. 35 del 1981, modificata 
poi nel 1993 con la n. 690.  
L’organo è nominato dalla Camera bassa del Parlamento in base ad una 
raccomandazione prodotta dal Vicepresidente del Consiglio di Stato, dal 
Presidente della Corte Suprema e dal Presidente della Corte dei Conti e in cui 
vengono proposti i nomativi di almeno tre candidati.  
L’incarico ha una durata di sei anni ed è previsto il rinnovo della carica fino al 
raggiungimento dei 65 anni. La legge prevede la destituzione dalla carica per le 
stesse cause previste per i membri del potere giudiziario e quando il verificarsi 
di un atto o di un omissione fa venire meno la fiducia che la Camera bassa ha 
riposto nell’Ombudsman.  
La legge del 1981 prevede anche la possibilità di nominare uno o più 
Ombudsman aggiunti che svolgono una funzione di sostegno e di ausilio al Wet 
Nationale Ombudsman. Anche gli Ombudsman aggiunti vengono nominati dalla 
Camera bassa ma su parere dell’Ombudsman nazionale e resta in carica per tutta 
la durata del mandato di quest’ultimo.  
Sia per il Wet Nationale Ombudsman che per quelli aggiunti, la normativa non 
prevede dei requisiti formali e specifici ma sono previste delle incompatibilità. 
Essi infatti, non possono essere membri di un organo governativo consultivo 
permanente, di un organo pubblico, né essere titolari di un incarico pubblico, 
svolgere la professione di avvocato, di procuratore legale o di notaio. Ma più in 
generale non possono svolgere qualsiasi altra funzione che possa compromettere 
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l’imparzialità e l’indipendenza della figura o la fiducia che la collettività ripone 
nell’organo.  
Nei Paesi Bassi, l’Ombudsman rappresenta una delle istanze superiori dello Stato 
insieme a Parlamento, Consiglio di Stato e Corte dei Conti e al pari di 
quest’ultimi gode della piena indipendenza nei confronti del Governo.  
Le funzioni del Wet Nationale Ombudsman consistono nell’indagare e 
deliberare su atti di ministri, commissari reali, organismi autonomi e del Genio 
Civile. La competenza è esclusa, invece, per tutti gli atti emessi da rappresentanti 
del potere reale, le istanze superiori dello Stato del potere giudiziario. 
Il diritto di presentare una denuncia all’organo è riconosciuto a tutte le 
persone cittadini e non, residenti e non nei Paesi Bassi. Con la denuncia il 
soggetto che si ritiene leso chiede all’Ombudsman di esaminare l’operato di un 
organo amministrativo.  
La legge che disciplina la figura prevede però che il ricorrente prima di rivolgersi 
all’ufficio dell’Ombudsman informi l’organo amministrativo o il funzionario 
direttamente interessato delle sue lamentele così da dare la possibilità a 
quest’ultimo di rivedere la propria posizione e risolvere la questione prima di 
investire l’Ombudsman. Questo aspetto costituisce una peculiarità della figura e 
dell’ordinamento dei Paesi Bassi. In nessun’altra normativa, analizzata finora, è 
previsto l’obbligo per i cittadini di presentare, in modo formale, la propria 
lamentela all’amministrazione interessata e soltanto se non ottenuto un risultato 
positivo rivolgersi all’Ombudsman.  
Anche il Wet Ombudsman ha il potere di intervento d’ufficio e di intraprendere 
indagini di propria iniziativa.  
Al termine del procedimento di indagine, l’Ombudsman emette un atto 
definito “sentenza” con la quale stabilisce se l’organo interessato ha operato nel 
rispetto delle norme e dei principi di buona amministrazione. La sentenza 
dell’Ombudsman, che non ha forza esecutiva, può essere accompagnata anche 
da relazioni con le quali si indica all’autorità interessata la giusta direzione da 
seguire. Vengono poi emesse anche relazioni annuali che sono utili per 
presentare al Parlamento e al Governo l’attività svolta.  
Tra i poteri riconosciuti al Wet Nationale Ombudsman vi è anche quello 
di effettuare ispezioni e convocare le autorità interessate nel procedimento. Le 
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convocazioni hanno forza esecutiva e i testimoni possono anche essere chiamati 
a deporre sotto giuramento.  
All’Ombudsman è riconosciuta anche la libertà di accesso ad atti ed informazioni 
e gli organi amministrativi interessati sono tenuti a comunicare tutte le 
informazioni richieste. 
 
1.11 L’Ombudsman irlandese 
In Irlanda, la prima legge che prevede e disciplina l’Ombudsman è stata 
approvata nel 1980, ma la figura è diventata operativa quattro anni più tardi.  
L’Ombudsman è nominato dal Presidente sulla base di una risoluzione delle 
Camere del Parlamento. Ai candidati non sono richiesti requisiti specifici, il 
mandato ha una durata di sei anni con la possibilità di essere rieletto per al 
massimo due volte. È prevista anche la revoca del mandato, sottoscritta dal 
Presidente e in base ad una risoluzione delle Camere, nei casi di cattiva condotta, 
bancarotta o incapacità. 
La legge prevede alcune cause di incompatibilità come l’essere parlamentare sia 
nazionale che europeo oppure l’essere membro di un’autorità locale o delle forze 
armate. 
Anche all’Ombudsman irlandese, come a qualsiasi altro Ombudsman a livello 
internazionale, viene riconosciuta una totale indipendenza dal potere politico 
circa i poteri e le procedure di intervento.  
Per quanto riguarda le modalità di attivazione, invece, la legge riconosce la 
possibilità di chiedere tutela a tutte le persone, non soltanto ai cittadini ma anche 
agli stranieri residenti e non nel territorio irlandese. La categoria di soggetti a cui 
è riconosciuto questo diritto è piuttosto ampia e comprende anche società, 
organizzazioni e associazioni ed è previsto, inoltre, che sia un terzo soggetto e 
non direttamente la persona interessata a presentare la richiesta e a rappresentare 
quest’ultimo. L’Ombudsman può anche iniziare un’indagine di propria iniziativa 
sulla base del potere di intervento d’ufficio.  
Le funzioni dell’organo consistono nell’esaminare ed indagare sulle 
accuse di cattiva amministrazione mosse contro organismi pubblici, può rendere 
note le anomalie riscontrate nell’esercizio dell’attività amministrativa da parte di 
autorità ed enti e sottolineare le carenze normative e suggerirne la modifica. La 
competenza però non è generale e per alcuni settori resta esclusa. L’Ombudsman 
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non può indagare per le questioni relative al settore personale anche per la fase 
del reclutamento, per i contratti di servizi, per le decisioni del tribunale, sulle 
questioni di sicurezza nazionale o delle forze armate, delle carceri e sugli atti di 
medici nell’esercizio di valutazioni cliniche.  
Una volta ricevuta la denuncia, valutata la procedibilità e se la questione 
è ritenuta fondata, l’Ombudsman informa l’organismo pubblico interessato e 
chiede ad esso, la rivalutazione della quesitone e la modifica della decisione. I 
suoi poteri non sono sanzionatori, ma solamente consultivi e come per gli altri 
Ombudsman i poteri a sua disposizione gli permettono di presentare delle 
semplici raccomandazioni a cui l’organo destinatario può anche non attenersi. In 
questo ultimo caso, l’Ombudsman ha la facoltà di presentare una relazione 
speciale, oltre a quella annuale, al Parlamento con la quale mettere al corrente le 
Camere di quanto si è verificato e chiedere un sostegno.  E ai fini delle indagini, 
l’Ombudsman è riconosciuta la libertà di accesso agli atti. 
 
1.12 L’Ombudsman belga 
Il Médiateur fédéral è un organo di recente istituzione, infatti, la legge 
che ne sancisce l’istituzione è stata approvata soltanto nel 1995. Il Mediatore 
federale è un organo collegiale e indipendente, composto da due Ombudsman, 
che svolge un ruolo di mediazione tra l’amministrazione e i cittadini.  
La sua funzione principale è esaminare i reclami individuali che 
denunciano atti e comportamenti dell’amministrazione federale, analizza il 
procedimento amministrativo e propone delle soluzioni nel tentativo di 
soddisfare l’interesse privato nel rispetto delle norme pubblicistiche.  
La sua competenza è molto ampia, si estende a tutte le amministrazioni statali, 
parastatali, ma anche a tutte le istituzioni scientifiche e culturali, le forze armate, 
le ambasciate, i consolati e le rappresentanze permanenti all’estero. Possono 
essere oggetto delle sue indagini anche gli organismi privati che però erogano e 
gestiscono servizi pubblici.  
Si può rivolgere al Médiateur fédéral chiunque abbia un interesse, sia che si tratti 
di un cittadino belga sia che si tratti di uno straniero, e ritenga di aver subito un 
trattamento scorretto da parte di un’amministrazione.  
Il Mediatore federale una volta ricevuta l’istanza verifica come primo 
elemento che siano indicati i dati anagrafici ed identificativi del ricorrente, in 
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caso contrario è costretto a respingerla. Egli infatti non può iniziare un’indagine 
anonima. Il Mediatore è tenuto a respingere l’istanza anche quando i fatti sono 
accaduti da più di un anno e se non ha ad oggetto l’azione di un’amministrazione 
federale e in questo caso può indicare all’interessato l’organo competente ed 
indirizzare a quest’ultimo la denuncia. Una volta ricevuta l’istanza il Mediatore 
ne valuta anche le questioni di procedibilità, ovvero la fondatezza e l’assenza di 
un precedente pronuncia o di una pendenza giudiziaria con il medesimo oggetto. 
Anche gli Ombudsman belga hanno solamente poteri consultivi e non 
emettono provvedimenti con forza esecutiva. Lo strumento di cui dispongono 
sono le raccomandazioni, con le quali si comunicano al Parlamento, al ministro 
competente e all’amministrazione interessata i risultati ottenuti dall’indagine e 
si tenta una mediazione con lo scopo di raggiungere una soluzione che soddisfi 
le parti del procedimento. 
Il Mediatore federale, annualmente, redige una relazione con la quale informa il 
Parlamento su tutta l’attività svolta ed i risultati ottenuti. 
 
1.13 L’Ombudsman greco 
Anche il Grecia, come in Belgio, l’istituzione dell’Ombudsman è 
piuttosto recente. La legge istitutiva è stata adottata soltanto nel 1997 ed ha 
iniziato ad operare nell’ottobre del 1998. La figura è stata poi prevista anche 
nella Costituzione del 2001, all’art. 103 che la definisce come autorità 
indipendente. E secondo quanto previsto dalla stessa Costituzione, 
l’Ombudsman è un organismo indipendente esente da qualsiasi controllo da parte 
di un’autorità governativa o amministrativa.  
La nomina avviene con un Decreto Presidenziale, la normativa assegna 
il compito di eleggere l’Ombudsman non al Parlamento, come previsto nella gran 
parte degli ordinamenti, ma al Consiglio Ministeriale sulla base di un parere del 
Comitato sulle Istituzioni e la Trasparenza. 
Il mandato ha una durata di cinque anni e non è prevista la rielezione e sempre 
con un Decreto Presidenziale, promosso dal Consiglio Ministeriale e previo 
parere del Comitato sulle Istituzioni e la Trasparenza, l’Ombudsman può essere 
revocato dalla carica in caso di impossibilità nello svolgimento dei propri doveri 
per inabilità fisica o mentale. 
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L’Ombudsman greco è supportato, nello svolgimento delle sue funzioni, da 
quattro assistenti e l’ufficio è organizzato secondo quattro dipartimenti: quello 
dei diritti umani, quello dello stato sociale, della qualità della vita e quello delle 
relazioni stato-cittadini. A capo di ogni dipartimento c’è uno degli assistenti 
dell’Ombudsman che generalmente operano singolarmente sulla base della 
materia di competenza ma per i casi che coinvolgono due o più dipartimenti è 
previsto un lavoro di gruppo.  
La nomina dei quattro assistenti spetta al Ministro dell’Interno su 
Raccomandazione dello stesso Ombudsman. L’approvazione del decreto di 
revoca per l’Ombudsman comporta la cessazione automatica dalla carica anche 
per i quattro assistenti.  
La funzione principale dell’istituto è l’intermediazione tra il cittadino e 
lo Stato ed i suoi apparati per quei casi di violazione dei diritti personali ed 
interessi legittimi di individui ed organismi giuridici. Rientrano nel suo ambito 
di competenza tutti i casi riguardanti i problemi riscontrati dai cittadini nel 
rapportarsi con gli uffici governativi, con gli impiegati pubblici, con le autorità 
locali e gli enti pubblici ma anche con i privati gestori di sevizi pubblici.  
Restano, invece, esclusi dal suo ambito di competenza tutti i casi in materia di 
stato di impiegati civili, di funzioni politiche dei membri del governo, di 
organismi religiosi e tutte le questioni aventi ad oggetto le autorità giudiziarie, le 
forze armate, la difesa e la sicurezza nazionale, i servizi segreti, la politica estera 
e le relazioni internazionali, il Consiglio di Stato e tutte le altre autorità 
amministrative indipendenti.  
L’Ombudsman, inoltre, non può intervenire in tutti quei casi per i quali c’è un 
procedimento pendente davanti ad un giudice, se trascorsi sei mesi dal momento 
in cui il ricorrente è venuto a conoscenza del fatto e quando un atto 
amministrativo ha costituito diritti a favore di terzi sempreché non si tratti di un 
atto illegale. 
Annualmente, l’Ombudsman è tenuto a presentare una relazione al 





Quali prospettive per il futuro? 
 
1. L’odierna Difesa civica in Italia 
Già nei capitoli precedenti, è stato ribadito più volte che la situazione 
italiana in materia di difesa civica è piuttosto peculiare perché, pur essendo stato 
uno fra i primi Paesi europei ad istituire la figura del Difensore civico a livello 
regionale e locale, ad oggi, l’ordinamento italiano non ha ancora una legge 
generale che disciplini la figura e non ha ancora istituito un Ombudsman a livello 
nazionale. Soltanto pochi altri Paesi europei hanno una situazione simile a quella 
italiana, questi ultimi però nonostante l’assenza di una legge quadro e di un 
Ombudsman nazionale hanno tentato di colmare la carenza con l’istituzione di 
Commissioni parlamentari a cui sono state attribuite funzioni molto simili a 
quelle del Mediatore europeo208.  
L’assenza di un Ombudsman nazionale costituisce per il nostro ordinamento una 
grave carenza, che si è resa più manifesta solo negli ultimi anni e più 
precisamente a partire dal 2010 quando la legge finanziaria ha previsto la 
soppressione del Difensore civico comunale con la finalità di contenere la spesa 
pubblica209. 
A peggiorare la situazione è intervenuta, dal gennaio 2014, l’abolizione delle 
Province che ha comportato la soppressione, dopo di quello comunale, anche del 
Difensore civico provinciale, aggravando maggiormente la disparità territoriale 
a danno soprattutto di quelle Regioni che non hanno ancora istituto o nominato 
un Difensore civico regionale210.  
L’assenza di un Ombudsman nazionale non comporta soltanto problemi 
di copertura territoriale ma costituisce anche un inadempimento nei confronti del 
Consiglio d’Europa. Infatti, la necessaria presenza di un Difensore nazionale è 
dovuta principalmente ad un impegno che l’Italia ha assunto nei confronti del 
                                                     
208 Si ricorda la situazione della Germania, del Belgio e del Lussemburgo.  
209 La possibilità di istituire un Difensore civico comunale era prevista nel Testo Unico degli Enti 
Locali all’art. 11, comma 1. Dal 2010, con l’approvazione della legge finanziaria del dicembre 
2009, la n. 191, la figura è stata soppressa. Si veda l’art. 2, comma 186, lettera a).  
210 La legge dell’aprile 2014, n. 56, intitolata “Disposizioni sulle città metropolitane, sulle 
province, sulle unioni e fusioni di comuni”, ha abolito le Province italiane come organi elettivi, 
eliminando tutte le cariche elettive e lasciando soltanto alcune competenze amministrative. Di 
conseguenza anche il Difensore civico provinciale è stato abolito.  
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Consiglio con la sottoscrizione di un Trattato Internazionale con il quale gli Stati 
sottoscriventi si sono impegnati a dotarsi di istituti, modellati sulla base 
dell’Ombudsman svedese, ai quali affidare la funzione di sorveglianza nei 
confronti delle pubbliche amministrazioni e di vigilanza sul rispetto dei principi 
di buona amministrazione211.  
Dalla sottoscrizione del Trattato, all’inizio di ogni legislatura, sono stati 
presentati in Parlamento diversi disegni di legge in materia di difesa civica che, 
però, non hanno mai riscosso particolare successo. Alle proposte di legge che si 
sono avvicendate negli anni non è stata probabilmente prestata la giusta 
attenzione, in particolar modo del legislatore, che si è interessato poco alla 
questione non ritenendo, evidentemente, prioritaria l’istituzione di un 
Ombudsman nazionale.  
In tutti questi anni, però, il Consiglio d’Europa ha sempre tollerato la situazione 
italiana e l’assenza di un Ombudsman nazionale perché non se ne vedeva la 
necessità data la presenza di una fitta rete di Difensori locali che riuscivano a 
salvaguardare i diritti dei cittadini nei confronti della pubblica amministrazione.  
Ma, come accennato, a partire dal 2010, con la legge finanziaria di quell’anno 
prima e con l’abolizione delle Province italiane poi, il quadro nazionale è 
cambiato; il legislatore ha deciso, tra le altre cose, di abolire la figura dei 
Difensori civici comunali e provinciali nonostante il parere contrario di molti 
sostenitori dell’istituto che hanno sottolineato, oltre all’opportunità della figura, 
anche l’inadempimento che queste riforme avrebbero comportato nei confronti 
del Trattato Internazionale e del Consiglio d’Europa212.  
In effetti, il quadro italiano è profondamente mutato e si è passati da uno scenario 
piuttosto ricco ad una situazione di forte carenza. La presenza di molti Difensori 
                                                     
211 Il Consiglio d’Europa già negli anni ’70, con la Risoluzione n. 505 del 1972, ha invitato i 
Parlamenti degli Stati membri ad istituire organismi istituzionali simili all’Ombudsman 
scandinavo. Nel 1975, con la Raccomandazione n. 575, ha invitato il Comitato dei Ministri del 
Consiglio d’Europa, organo di controllo previsto dalla Convenzione Europea del 1950 con il 
compito di salvaguardare e tutelare i diritti e le libertà fondamentali dell’uomo, a sollecitare i 
Governi nazionali ad introdurre Ombudsman a livello nazionale e locale. Infine, ricordiamo due 
risoluzioni del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa degli anni ’80, la n. 85/8 e la n. 85/13, 
con le quali sono stati invitati gli Stati a rafforzare ed ampliare i poteri degli Ombudsman e sono 
state attivate conferenze degli Ombudsman europei al fine di favorire lo scambio di esperienze e 
discutere di casi particolari.  
212 Come sostenuto da Stelio Mangiameli (Direttore dell’ Istituto  di  Studi  sui Sistemi  Regionali  
Federali  e   sulle  Autonomie “Massimo Severo Giannini” del  Consiglio  Nazionale  delle  
Ricerche e Professore   Ordinario di   Diritto   Costituzionale   nella   Facoltà   di   Giurisprudenza 
dell’Università degli Studi di Teramo) che ha sostenuto l’inadempienza dell’Italia nei confronti 
del Consiglio d’Europa e la necessità di un Difensore civico nazionale nel corso della presentazione 
del Secondo Rapporto Annuale di Difesa Civica tenutasi a Roma il 26 ottobre 2015.  
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civici, oltre a garantire tutela ai cittadini, portava a risultati positivi anche dal 
punto di vista delle forme di sperimentazione. Erano infatti centinaia i Difensori 
civici in tutta l’Italia e si registravano una pluralità di esperienze che arricchivano 
il confronto, pur essendoci sempre il divario territoriale tra le Regioni del 
meridione e quelle settentrionali. 
La necessità di un istituto a livello a nazionale non costituisce soltanto 
un inadempimento nei confronti del Consiglio d’Europa e degli Stati membri. 
Oggi, l’istituzione di un Ombudsman nazionale è necessaria anche per far fronte 
ai cambiamenti costituzionali in atto, dovuti principalmente alla crisi economica 
che il Paese sta attraversando.  
Infatti, a partire dal decreto legge n. 138 del 2011, le misure atte a contenere il 
deficit di bilancio, insieme a quelle volte a inasprire il prelievo fiscale, sono state 
effettuate essenzialmente a scapito del sistema regionale e locale. Questo 
atteggiamento perdura ancora ai nostri giorni, con gli annunciati tagli delle 
risorse regionali nella legge di stabilità del 2016, la n. 208 del dicembre 2015, la 
quale mantiene un’evidente asimmetria tra tagli all’amministrazione statale e 
tagli a quella regionale.  
Non sono state sottratte alle Regioni le competenze legislative e non è stato 
riformato il sistema di suddivisione delle competenze tra Stato e Regioni, ma più 
semplicemente, sono state ridotte o addirittura eliminate le risorse economiche a 
disposizione di queste ultime, non permettendogli di esercitare le proprie 
competenze. Si parla del c.d. “definanziamento” che ha lasciato inoperose le 
competenze regionali costituzionalmente garantite.  
Le Regioni hanno reagito a questa sottrazione chiamando in causa la Corte 
Costituzionale e chiedendo una pronuncia circa il definanziamento, alla luce 
dell’art. 119 della Costituzione e del principio dell’autonomia finanziaria. La 
Corte si è espressa in modo sfavorevole alla questione, modificando la 
giurisprudenza. Avvalendosi della clausola di “coordinamento della finanza 
pubblica”213 ha affermato che il principio dell’autonomia finanziaria può venire 
meno nei casi in cui è necessario far fronte ad una situazione di emergenza 
finanziaria (sentenze n. 63 e n. 205 del 2013). 
                                                     
213 La clausola ha come obiettivo quello di mantenere l’unitarietà del sistema di finanza pubblica 
rispetto alla tutela di interessi di rilievo nazionale e di quelli posti dal diritto dell’Unione europea. 
Per avere un quadro più completo sulla questione: G. Rivosecchi - Il coordinamento della finanza 
pubblica: dall’attuazione del titolo v alla deroga al riparto costituzionale delle competenze? - in 
ISSiRFA, settembre 2013 
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Il risultato di tutto ciò è il possibile mutamento del regionalismo italiano e la 
modifica del sistema dei servizi pubblici che sarà basato principalmente sulla 
capacità del governo centrale di assegnare risorse sufficienti e adeguate per la 
loro erogazione214.  
L’abolizione dei Difensori civici locali in questo contesto è una misura in 
contrasto con quanto previsto nelle ultime riforme costituzionali, perché è 
proprio questo il momento in cui è necessario un maggior numero di Difensori e 
in particolare di un Difensore a rilevanza nazionale. Il cittadino ha più difficoltà 
nel rapportarsi con gli organi e gli istituti centrali e in questo contesto 
l’intermediazione di una figura preposta alla tutela dei suoi diritti è diventata 
indispensabile215.  
Si tratta, di capire quali siano i motivi che hanno portato ad un forte 
ritardo nell’istituzione del Difensore civico nazionale. Facendo un passo indietro 
nella storia della nostra nazione si possono ravvisare almeno due ragioni 
oggettive che spiegano perché il legislatore italiano non ha ancora provveduto 
ad istituire un Ombudsman nazionale e perché la figura non è menzionata 
all’interno della Costituzione.  
Con riguardo a questo secondo aspetto è opportuno ricordare che la Costituzione 
italiana è stata tra le prime Costituzioni del secondo dopoguerra, e l’assenza del 
Difensore civico tra le istituzioni previste è certamente riconducibile allo scarso 
interesse esistente intorno alla figura negli anni ’40 e ’50 del secolo scorso. 
Infatti, fino al secondo dopoguerra l’Ombudsman era un istituto appartenente 
esclusivamente alla tradizione scandinava, nei Paesi europei non si parlava di 
Ombudsman perché questo era un istituto con specifiche peculiarità e che poco 
si adattava agli ordinamenti europei.  
Si era ben lontani dall’idea di istituire una figura monocratica con competenze 
di vigilanza e sorveglianza sull’operato delle pubbliche amministrazioni, tanto 
più che si parlava poco di diritti e di tutela dei cittadini. Va ricordato, inoltre, che 
l’Italia, proprio nel secondo dopoguerra, usciva da un regime dittatoriale e la 
creazione di una figura monocratica poteva destare preoccupazioni in un 
momento di particolare fragilità come quello che si stava attraversando. Ed è 
proprio questa la seconda motivazione che giustificherebbe l’assenza del 
                                                     
214 Stelio Mangiameli - Dove vanno le regioni? – in ISSiFRA, dicembre 2015 
215 Come sostenuto dal Stelio Mangiameli, v. sopra.  
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Difensore civico nella Costituzione. L’Italia in quel periodo era piuttosto scossa 
dagli effetti negativi del regime dittatoriale e dagli effetti della guerra e la sola 
idea di creare istituti e figure monocratiche e di attribuire a questi dei poteri, 
anche solo di tipo consultivo, destava forti perplessità.  
A supporto di questa tesi è la situazione europea; è interessante notare che in una 
situazione simile a quella italiana, troviamo la Germania che, ad oggi, non ha un 
Ombudsman monocratico con competenza nazionale.  
Bisogna tener conto anche di un importante cambiamento che si è 
sviluppato molto nel tempo, quello relativo al processo stragiudiziale. Pur 
avendo sicuramente ottenuto maggior successo nei Paesi anglosassoni, è 
diventato comunque un fenomeno importante in tutta Europa e anche da questo 
punto di vista l’Italia è rimasta indietro216. 
L’Italia è stata uno primi Paesi ad adoperare il processo stragiudiziale in maniera 
preponderante rispetto al sistema giudiziario. Il primo codice di procedura civile, 
approvato nel 1865, dedicava i primissimi articoli proprio al processo 
stragiudiziale, considerando come secondario quello giudiziale217.  
Al momento dell’entrata in vigore della Costituzione, la regolazione delle 
controversie era gestita molto più dal processo stragiudiziale che da quello 
giudiziale perché si ereditava la cultura e la tradizione della Sardegna, della 
Toscana e del Piemonte. Il compito di dirimere le controversie tra cittadini era 
attribuito ad un figura del luogo, il cd “saggio” che sentiva il parere delle parti e 
tentava una conciliazione che potesse soddisfare la posizione di entrambe218.  
Con il passare degli anni ed in particolare negli anni ’20 del secolo scorso, il 
rapporto tra processo stragiudiziale e giudiziale è cambiato e quest’ultimo ha 
sostituito quasi totalmente quello stragiudiziale che venne eliminato del tutto con 
il regime fascista.  
                                                     
216 Queste conclusioni sono state tratte dall’intervista svolta con la Dott.ssa Lucia Franchini, 
Difensore civico della Regione Toscana e Presidente del Coordinamento nazionale dei Difensori 
civici Regionali e delle Province Autonome di Trento e Bolzano.  
217 Il titolo preliminare del codice di procedura civile è intitolato “Della conciliazione e del 
compromesso” (artt. da 1 a 40) ed è dedicato proprio al processo stragiudiziale e prevede il ricorso 
alla conciliazione quando le parti abbiano la capacità di disporre degli oggetti su cui cade la 
controversia e se per quella materia non è vietata la transazione e prevede il ricorso al 
compromesso, davanti a uno o più arbitri nei casi in cui le parti non dispongano liberamente della 
cosa su cui cade la controversia.  
218 Il sistema di conciliazione deriva dal diritto romano nel quale era previsto che la risoluzione 
delle controversie avvenisse attraverso un componimento amichevole, definito “per formulas”, 
della lite prima di recarsi davanti al pretore che, nel caso in cui le parti si fossero riappacificate, 
avrebbe confermato con la sentenza le loro volontà. Per un approfondimento in materia si consiglia 
di consultare: A. Petrucci - Nozioni elementari di diritto romano, Pisa, 2014, ed. Arnus  
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Come afferma la Dott.ssa Franchini: «Non è difficile immaginare il motivo di 
fondo di questo mutamento, il sistema giudiziario è regolamentato passo per 
passo, le parti della controversia non possono decidere come concludere la 
questione, c’è un terzo che decide per loro, il giudice; tutto è 
procedimentalizzato e non si lascia nulla alle informalità e al procedimento che 
non è procedimento ma è trattativa inter-relazionale»219. 
Oggi, però, il rapporto tra i due tipi di processo si è evoluto nuovamente, in tutta 
Europa il processo stragiudiziale si è sviluppato maggiormente e soprattutto nei 
Paesi anglosassoni; mentre, in Italia si ha difficoltà ad accettare questa nuova 
evoluzione e non si riesce a dare la giusta importanza ai rimedi alternativi alla 
tutela giudiziale220.  
Dopo aver illustrato le linee generali dell’odierna situazione italiana in 
materia di difesa civica, dopo aver constatato il venir meno di quei rischi e di 
quei pericoli di cui si aveva timore al momento della fondazione della 
Repubblica italiana e dopo aver sottolineato l’inadempienza dell’Italia nei 
confronti del Consiglio d’Europa, situazione aggravatasi a seguito delle ultime 
riforme, si può affermare con fermezza la necessità di una normativa più 
completa in materia di difesa civica e l’istituzione di un Ombudsman a livello 
nazionale.  
Molto importante, in questo senso è l’impegno promosso dal Coordinamento dei 
Difensori civici Regionali e delle Province Autonome di Trento e Bolzano che 
proprio in occasione della presentazione del Secondo Rapporto Annuale ha 
presentato una bozza di proposta di legge, intitolata proprio “Norme in materia 
di Difensore civico”, che prevede, tra le altre cose, l’istituzione di un 
Ombudsman nazionale.  
                                                     
219 A sostenere questa tesi è la Dott.ssa Lucia Franchini nel corso di un’intervista informale, 
tenutasi con l’intento di avere un quadro più completo circa le prospettive per il futuro della difesa 
civica italiana.  
220 Anche in Italia, oramai, sta prendendo sempre più piede la consapevolezza della necessità di 
poter risolvere le controversie insorgenti o insorte tra soggetti tramite il ricorso a metodi alternativi 
alla giustizia ordinaria. Nell’esperienza giuridica italiana il tentativo di conciliazione è presente in 
vari settori, in alcuni dei quali è obbligatorio e “ante causam”, come ad esempio nel giudizio del 
lavoro. Ad occuparsi di procedimento stragiudiziale in materia di diritto del lavoro è Alessandro 
Nascosi – Il tentativo obbligatorio di conciliazione stragiudiziale nelle controversie di lavoro, 
Giuffé, Milano, 2007. 
I riferimenti normativi sono molteplici, alcuni esempi sono: il Testo Unico di Pubblica Sicurezza 
all’art. 1; la legge n. del dicembre 1970, n. 898 per la disciplina dei casi di scioglimento del 
matrimonio; legge del febbraio 1994, n. 109 in materia di lavori pubblici.  
Un quadro completo del procedimento stragiudiziale è contenuto nel testo di Sabrina Cozzolino – 
La gestione stragiudiziale delle controversie, Greenbooks Editore, 2012.  
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Ad oggi purtroppo nessun parlamentare ha accolto l’iniziativa del 
Coordinamento che rimane una lavoro privo di dignità legislativa ma che 
costituisce comunque una base utile da cui partire e su cui discutere nel tentativo 
di colmare il vuoto che caratterizza l’Italia. Proprio a tali fini nei paragrafi 
successivi verranno esaminati alcuni profili della bozza e si tenterà di mettere in 
luce i punti di forza e le criticità.  
 
2. Un articolato per la difesa civica 
Il Coordinamento nazionale dei Difensori civici, in collaborazione con 
esperti giuristi, ha elaborato una proposta di articolato per la riorganizzazione 
della difesa civica nell’ordinamento italiano e per la nomina di un Difensore 
civico nazionale.  
Il primo aspetto sul quale ci si vuole soffermare è proprio il titolo 
dell’articolato “Norme in materia di Difensore civico” che potrebbe creare 
qualche confusione circa l’effettivo contenuto del provvedimento. Parlare di 
norme in materia di Difensore civico non va ad indicare il reale obiettivo della 
legge, ovvero ridisciplinare e riorganizzare la normativa in materia di difesa 
civica e non di Difensore civico ed inoltre, ridefinire i diversi livelli nei quali si 
articola la difesa civica italiana.  
Il contenuto dei vari articoli va oltre l’istituzione di un Difensore civico 
nazionale, nel Capo primo dell’articolato si va a presentare la struttura alla base 
dell’intero sistema di difesa civica, definendone lo status giuridico ed 
economico, le funzioni, i poteri, le competenze, le modalità di intervento e molto 
altro, distinguendo i vari livelli in cui si articola la difesa civica italiana.  
Intitolare la proposta di articolato in questo modo ne autoriduce il significato e 
forse, sarebbe più opportuno denominarla “Norme in materia di difesa civica” 
facendo così corrispondere il titolo al contenuto221.  
La seconda questione su cui bisogna soffermarsi è quella relativa alle 
funzioni attribuite ai Difensori civici. All’art. 2 della bozza della proposta di 
legge, si indicano tutte le funzioni attribuite alla figura. Nel primo comma 
                                                     
221 La proposta di modifica della denominazione è stata avanzata da Stefano Ceccanti (Professore 
di diritto pubblico comparato presso Facoltà di scienze politiche dell'Università "La Sapienza" di 
Roma) nel corso della presentazione del Secondo Rapporto Annuale di Difesa Civica tenutasi a 
Roma il 26 ottobre 2015. 
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dell’articolo si elencano nel dettaglio i compiti di cui si deve occupare un 
Difensore civico: spetta il compito di tutelare il diritto alla buona 
amministrazione ed in particolare al rispetto dell’imparzialità e del buon 
andamento dell’azione amministrativa; svolgono anche un ruolo di garanzia del 
rispetto dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti sociali e civili; 
ai difensori civici spetta anche il ruolo di vigilanza delle disposizioni in materia 
di procedimento amministrativo e di accesso ai documenti amministrativi; infine, 
deve garantire il diritto all’informazione e alla trasparenza amministrativa 
secondo quanto previsto dal D. Lgs. 33/2013.  
Nei commi successivi dello stesso art. 2 vengono poi evidenziati gli obiettivi 
finali delle funzioni attribuite ai Difensori civici, indicando la funzione di 
mediazione, di proposta, di valutazione, di sollecitazione, di impulso e di 
informazione che essi svolgono, con la finalità di redimere il contenzioso tra 
cittadino e amministrazione.  
Al Difensore civico viene attribuito anche il compito di fare da garante della 
qualità della mediazione amministrativa anche quando non gestisce direttamente 
il contenzioso.  
Questo secondo articolo ha un contenuto piuttosto ricco e suggerisce diversi 
aspetti su cui riflettere, in particolare è interessante soffermarsi su due questioni: 
la prima è quella relativa alla multifunzionalità di cui si caratterizza la figura; la 
seconda, invece, è la questione della trasparenza amministrativa e il compito 
attribuito ai Difensori civici di vigilare sul rispetto della libertà di accesso e al 
fine di rafforzarne la funzione, l’attribuzione al Difensore civico nazionale della 
qualità di membro della Commissione per l’accesso ai documenti amministrativi. 
Partendo dalla prima questione, la multifunzionalità del Difensore civico 
si denota già dalla tassonomia linguistica di tutte le espressioni utilizzate 
nell’articolato per descrivere le funzioni dell’Ombudsman, pensiamo proprio ai 
termini di mediazione, sollecitazione, valutazione, impulso e proposta utilizzati 
nell’art. 2222.  
                                                     
222 Ad illustrare il tema della multifunzionalità riconosciuta al Difensore civico nella bozza del 
progetto di legge “Norme in materia di Difensore civico” è Elettra Stradella (Ricercatrice di Diritto 
comparato presso il Dipartimento di giurisprudenza dell’Università di Pisa) nel corso della 




È utile, però, cercare di capire come tutte le funzioni attribuite al Difensore civico 
si articolino tra di loro e come possa riuscire un organo monocratico ad esercitare 
contestualmente tutte queste mansioni. Inoltre, alla lettera b), del primo comma, 
dello stesso art. 2, è indicata una funzione interessate, quella di garanzia rispetto 
ai livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. È un 
aspetto interessante perché si collega alla lettera m), del comma 2, dell’art. 117 
della Costituzione. Lettera che costituisce, per l’ordinamento italiano, il punto 
centrale su cui poggia l’equilibrio tra stato regionale, stato autonomico o delle 
autonomie e garanzia dell’unitarietà e dei diritti. Attribuire questa funzione al 
Difensore civico rappresenta, per quest’ultimo, un punto essenziale di riflessione 
e un aspetto sul quale lavorare al fine di ottenere risultati positivi soprattutto per 
quelle materie nelle quali i livelli essenziali delle prestazioni non vengono 
garanti e riconosciuti a pieno.  
Un altro aspetto interessante da analizzare riguarda la funzione di deflazione del 
contenzioso attribuita al Difensore civico nel terzo comma dello stesso articolo. 
In questo senso la funzione attribuita al Difensore civico ha l’obiettivo di creare 
un sistema integrato di tutela non giurisdizionale, basato su strumenti di 
mediazione e conciliazione, anche all’interno del processo amministrativo, 
proprio come avviene per il processo civile e penale. 
Dall’analisi dell’articolo emerge l’attribuzione al Difensore civico di una serie 
di elementi e funzioni che sono piuttosto differenti tra loro e proprio per questo 
si parla di multifunzionalità che, però, sembra dover essere ridimensionata se, 
accanto all’articolato, ci soffermiamo a riflettere sull’ultima relazione annuale 
redatta dal Coordinamento nazionale, nella parte in cui vengono elencati i casi 
di cui si è occupato maggiormente l’ufficio nazionale del Coordinamento. E 
infatti, dall’analisi di questi casi emerge che maggiore attenzione è posta sulle 
funzioni di mediazione e di conciliazione, mentre vengono tralasciate le altre. 
Nella stessa relazione si parla della difesa civica come di uno strumento diverso 
e separato rispetto alle pubbliche amministrazioni e alla funzione giudiziaria, la 
cui forza e autorevolezza starebbe proprio nel non godere di poteri forti e di porsi 
come rimedio alternativo alla risoluzione delle controversie.  
L’alternatività di cui si caratterizzano i Difensori civici è doppia perché questi 
sono alternativi non soltanto ai ricorsi tradizionali e giurisdizionali, ma sono 
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alternativi anche alle c.d. Altervative Dispute Resolution (ADR)223 e a tutti quegli 
strumenti di risoluzione alternativa dei conflitti, proprio come la mediazione e la 
conciliazione.  
La seconda questione su cui riflettere è quella relativa alla trasparenza 
amministrativa e alla libertà di accesso ai documenti amministrativi attribuita al 
Difensore civico. Nella bozza di progetto di legge, presentato dal Coordinamento 
nazionale dei Difensori civici, viene citato il tema della trasparenza 
amministrativa e si affida ai Difensori civici, all’art. 2, comma 1, lettera e), un 
potere di vigilanza sulle disposizioni in materia di accesso ai documenti 
amministrativi. Nell’articolato, inoltre, si introduce l’attribuzione al Difensore 
civico nazionale della qualità di membro di diritto della Commissione per 
l’accesso ai documenti amministrativi e una serie di modifiche da apportare al 
D. Lgs. n. 33 del 2013224 con l’intento di implementare i poteri del Difensore 
civico in materia di trasparenza amministrativa.  
Prima di analizzare il tema come trattato nella bozza del progetto di legge, 
bisogna partire da alcune premesse che sono utili per inquadrare il tema a livello 
comparato. Nel contesto giuridico globale si possono distinguere due diverse 
concezioni di trasparenza: la prima è di tipo costituzionale e deriva dalla 
concezione di trasparenza espressa nella legislazione americana e da un modello 
di origine scandinava; la seconda, di derivazione francese, è di tipo 
amministrativo e costituisce il modello a cui si ispira il legislatore italiano nella 
legge n. 241/1990225.  
                                                     
223 Le Alternative Dispute Resolution, in italiano Metodi alternativi di risoluzione delle 
controversie, sono una serie di tecniche e procedimenti di risoluzione di controversie alternativi 
rispetto al giudizio di fronte agli organi giurisdizionali pubblici, alcuni esempi sono: la 
mediazione, la negoziazione, l’arbitrato. Negli ultimi decenni il ricorso alle ADR, ha vissuto un 
forte incremento rispetto al ricorso alla giustizia ordinaria, perché presentano il vantaggio di 
permettere una veloce ed efficace risoluzione dei conflitti con costi inferiori e con una maggiore 
riservatezza. Le ADR hanno origine nei Paesi anglosassoni e si sviluppano poi in tutto il mondo 
arrivando a prevalere anche nei confronti del processo giudiziale. Sono stati istituite nel nostro 
ordinamento con lo scopo di far fronte alla crisi della giustizia.  
Per avere un quadro più completo in materia di ADR consultare: Giovanni Cosi e Giuliana 
Romualdi – La mediazione dei conflitti. Teoria e pratica dei metodi ADR, Giappichelli, Torino, 
2012 e Giovanni Cosi – Invece di giudicare. Scritti sulla mediazione, Giuffré, Milano, 2007.  
224 Il decreto legislativo del 14 marzo 2013, n. 33, intitolato “Riordino della disciplina riguardante 
gli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche 
amministrazioni” e conosciuto più semplicemente come “Decreto Trasparenza” costituisce il 
proseguimento dell’opera iniziata dalla Legge Anticorruzione, la n. 190 del 2012, ed ha l’obiettivo 
di introdurre nell’attività amministrativa una serie di strumenti e di meccanismi volti a migliorare 
e rafforzare proprio la trasparenza nelle attività amministrative.  
225 I. F. Caramazza e M. G. Mangia - La Commissione per l’accesso ai documenti amministrativi, 
in Trattato di diritto amministrativo, vol. XLI, Le Autorità Amministrative indipendenti, Cedam, 
2010, pag. 928 e ss. 
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La concezione costituzionale vede la trasparenza come uno strumento nelle mani 
del cittadino che permette il controllo diffuso nei confronti dell’attività di 
governo. Secondo questa concezione, la libertà di accesso e la stessa trasparenza 
sono parte integrante della più generale ed ampia libertà di informazione. 
La concezione amministrativa, invece, riconosce al cittadino il diritto di accesso 
alle informazioni in possesso della pubblica amministrazione ma limitatamente 
ai rapporti con la stessa pubblica amministrazione e nei casi in cui quest’ultima 
abbia esercitato una funzione amministrativa ed adottato un documento 
amministrativo. 
E dunque, la differenza tra le due concezioni sta proprio nell’oggetto del diritto, 
che nella prima è semplicemente l’informazione in generale e la libertà di 
accesso è riconosciuta a chiunque; nella seconda, invece, l’informazione a cui si 
fa riferimento è quella contenuta nel documento amministrativo ed è limitata alla 
titolarità di un interesse e corrisponde ad una situazione giuridica direttamente 
collegata al documento per il quale si chiede l’accesso. In altre parole, secondo 
la concezione amministrativa per poter richiedere e ottenere l’accesso al 
documento amministrativo è necessario avere una motivazione e dimostrare un 
interesse diretto, concreto e attuale.  
Il modello italiano di trasparenza e di libertà di accesso, ancora oggi, è basato 
sulla concezione amministrativa nonostante le modifiche apportate con 
l’approvazione del D. Lgs. 33/2013. Modifiche che hanno migliorato il sistema 
di governance, avvicinandosi sempre di più al sistema del cd “open 
governement”, senza però allontanarsi troppo dal modello di trasparenza 
amministrativa di origine francese.  
Per quanto riguarda gli strumenti che i vari ordinamenti utilizzano come garanzia 
e tutela del diritto di informazione e della libertà di accesso, quelli a concezione 
amministrativa affidano prevalentemente ad organi giurisdizionali a 
composizione mista e di cui sono parte anche rappresentanti del parlamento, del 
governo e di organi giurisdizionali, creati ad hoc la funzione di tutela della 
trasparenza amministrativa.  
Mentre, quelli a concezione costituzionale attribuiscono la funzione di garanzia 
e tutela prevalentemente a organi di natura monocratica come ad esempio i Paesi 
scandinavi che assegnano il compito di tutela della trasparenza amministrativa, 
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la funzione di deflazione del contenzioso e il potere di sorveglianza e di vigilanza 
nei confronti di tutta l’attività amministrativa all’Ombudsman.  
La bozza del progetto di legge, affidando la funzione di garanzia del diritto di 
informazione e della trasparenza amministrativa ai Difensori civici sembra 
andare in una direzione diversa rispetto a quanto affermato finora perché 
l’attribuzione di queste funzioni al Difensore civico sposta l’ordinamento 
italiano verso il modello costituzionale allontanandolo da quello amministrativo.  
A confermare quanto appena visto è anche l’art. 10 dello stesso articolato che, 
come già accennato, assegna al Difensore civico il diritto di tribuna e di 
partecipazione alle sedute della Commissione per l’accesso ai documenti 
amministrativi226.  
L’attribuzione di queste funzioni al Difensore civico potrebbe costituire 
l’opportunità per il legislatore per una discussione sulla concezione di 
trasparenza da seguire e un’occasione per rivedere i meccanismi di tutela adottati 
dal nostro ordinamento. Infatti, affidare all’Ombudsman, organo terzo ed 
imparziale rispetto alla pubblica amministrazione, il compito di mediare e di 
vigilare sul rispetto degli obblighi di pubblicità da parte delle autorità 
amministrative sembra possa essere la strada da percorrere se si vuole aderire al 
modello a concezione costituzionale. A questo si aggiunge il beneficio della 
funzione di nomofilachia rispetto all’attività che dovrebbe essere svolta dai 
Difensori civici locali e il Coordinamento nazionale dei Difensori civici potrebbe 
essere la struttura che cerca di svolgere una funzione nomofilattica rispetto agli 
orientamenti del nuovo Difensore civico e dei Difensori civici locali227. 
Allo stesso tempo, però, l’idea di rendere il Difensore civico un membro di diritto 
della Commissione per l’accesso potrebbe risultare macchinosa e quindi va 
ponderata nel modo giusto, una soluzione proficua potrebbe essere la valutazione 
                                                     
226 La Commissione per l'accesso ai documenti amministrativi è stata istituita, presso la Presidenza 
del Consiglio dei Ministri, nel 1991 a seguito dell'entrata in vigore della legge 7 agosto 1990, n. 
241 sul procedimento amministrativo. E' l'organismo preposto alla vigilanza sull'attuazione del 
principio della piena conoscibilità e trasparenza dell'attività della pubblica amministrazione, al 
quale possono rivolgersi privati cittadini e pubbliche amministrazioni. La legge 11 febbraio 2005 
n. 15, di modifica ed integrazione della legge generale, ha conferito maggiore incisività al ruolo 
della Commissione, accrescendone le funzioni ed attribuendole nuovi poteri. 
227 A valutare in modo positivo l’attribuzione della garanzia del diritto di informazione e della 
trasparenza amministrativa è Andrea Marchetti (Borsista della Scuola Sant’Anna di Pisa) che trova 
l’attribuzione di questa nuova funzione al Difensore civico come un potenziale cambio di direzione 
da parte del legislatore, facendo sempre le opportune valutazioni. L’opinione del Dott. Marchetti 
è stata espressa durante la presentazione della bozza della proposta di legge, nel corso della 
presentazione del Secondo Rapporto Annuale di Difesa Civica. 
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del lavoro svolto in concreto dalla Commissione e l’attribuzione al Difensore 
civico di tutti i compiti esercitati da quest’ultima228. 
Proseguendo nella valutazione del contenuto dell’articolato del progetto 
di legge, bisogna soffermarsi su un profilo che riguarda esclusivamente il 
Difensore civico nazionale e la sua eventuale istituzione, ovvero la questione 
relativa alla modalità di nomina prevista nel secondo Capo, all’art. 10, c. 1, che 
assegna il compito ai Presidenti delle due Camere. 
La modalità di nomina prevista è quella tipica delle autorità indipendenti nella 
fase storica in cui il Presidente del Senato era nominato dalla maggioranza, 
mentre quello della Camera dei deputati dall’opposizione, garantendo un 
equilibrio nella scelta. Questo meccanismo è stato poi sostituito e abbandonato 
già negli anni ’90 con la nomina da parte della maggioranza politica di entrambi 
i Presidenti delle Camere. E dunque, la scelta prospettata nel primo comma 
dell’art. 10 fa riferimento ad un sistema ormai superato perché, porre a capo di 
autorità indipendenti presidenti espressione della maggioranza politica, potrebbe 
minare quell’indipendenza e quella terzietà tanto importanti per queste figure. E 
lo stesso vale per il Difensore civico, la cui indipendenza è la base sulla quale si 
sviluppa tutta la funzionalità.  
Ad oggi, le soluzioni possibili sono diverse e ad esempio il compito di nomina 
potrebbe essere attribuito al solo Presidente del Senato una volta entrata in vigore 
la riforma del Senato e che diventerà completamente estraneo al circuito 
fiduciario. Si potrebbe prevedere una procedura aperte che consente a tutti i 
parlamentari o alle commissioni parlamentari di ciascuna Camera di esprimersi, 
oppure ancora l’iscrizione ad un albo pubblico e queste sono solo alcune delle 
ipotesi su cui riflettere229. 
È opportuno inoltre, soffermarsi su altri due aspetti che potrebbero 
offrire degli spunti su cui riflettere230. Il primo riguarda una precisazione nell’art. 
4, ed in particolare nei commi 1 e 3, si dovrebbe ribadire che la tutela dei diritti 
e degli interessi è garantita, oltre che nei confronti di atti, provvedimenti o 
comportamenti della pubblica amministrazione e dei gestori di servizi pubblici, 
                                                     
228 Ad esprimere qualche perplessità circa la nuova funzione del Difensore civico e la possibilità 
di abolire la Commissione per l’accesso e attribuire tutte le funzioni ad essa assegnate al Difensore 
civico è stato Stefano Ceccanti, v. sopra. 
229 Le perplessità circa le modalità di nomina del Difensore civico sono state espresse da Stefano 
Ceccanti, v. sopra 
230 Ibidem  
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anche nei confronti di coloro che esercitano attività di pubblico interesse, ovvero 
di tutte quelle imprese chiamate a realizzare opere strategiche di interesse 
nazionale e che non sono né amministrazioni né imprese di servizi pubblici. 
Questa categoria è menzionata nell’art. 3 ma non nel quarto e sarebbe opportuno 
includerla per evitare equivoci al momento dell’interpretazione e 
dell’applicazione della norma a seguito di una eventuale presentazione e 
approvazione. 
Il secondo aspetto è relativo invece al rapporto con le Autorità Amministrative 
Indipendenti, le cui similitudini con la difesa civica sono già state illustrate nel 
paragrafo 9 del secondo capitolo, e forse sarebbe opportuno qualche raccordo 
con la disciplina di queste ultime che affida loro poteri di conciliazione 
extragiudiziale. Il confronto sarebbe utile, soprattutto, per evitare problemi di 
sovrapposizione di competenze.  
Da affrontare è anche la questione dell’autonomia finanziaria di cui 
dovrebbe godere l’istituto. L’autonomia che deve caratterizzare il Difensore 
civico deve essere un’autonomia piena che non riguarda soltanto i profili 
organizzativi, funzionali e gerarchici, ma è necessario che al Difensore civico 
venga riconosciuta anche un’autonomia economia e finanziaria. Con ciò si vuole 
sottolineare l’importanza per l’istituto di avere a disposizione non soltanto un 
budget di spesa da utilizzare per la realizzazione degli obiettivi inseriti nei 
programmi d’azione annuali ma anche la necessità di godere di una piena 
indipendenza nella gestione delle risorse.  
Ad oggi, il Difensore civico da questo punto di vista non è autonomo, non ha un 
bilancio proprio e i suoi impegni di spesa sono parte del bilancio delle 
amministrazioni a cui fa capo. Il mancato riconoscimento al Difensore civico di 
un bilancio proprio e di una vera autonomia di spesa potrebbe comprometterne 
il funzionamento soprattutto in situazioni di crisi economica, quando, come ben 
sappiamo, i tagli alla spesa pubblica sono notevoli e le risorse riconosciute a 
organismi e autorità autonome sono piuttosto ridotte, tanto da mettere a rischio 
l’esercizio delle normali attività.  
Nell’articolato la questione dell’autonomia economica viene affrontata già nel 
primo articolo, sottolineando la piena autonomia finanziaria ed organizzativa e 
la piena indipendenza come libertà da qualsiasi tipo di controllo gerarchico e 
funzionale riconosciuta a tutti i Difensori civici di qualunque livello territoriale. 
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La questione della dotazione finanziaria viene poi precisata nell’art. 12, con il 
quale si riconosce in modo effettivo l’autonomia economica dell’istituto, non 
assoggettandolo al bilancio delle amministrazioni, così come previsto oggi, ma 
dotando, i diversi Difensori civici di qualsiasi livello territoriale, di un proprio 
budget, determinato da ciascuna Camera e che può essere rideterminato soltanto 
con la legge di bilancio e quindi con una legge ordinaria e non con semplici atti 
normativi secondari. Si prevede, inoltre, che i Difensori civici possano utilizzare 
questi budget liberamente per l’esercizio delle proprie funzioni, così da garantire 
loro la possibilità di riuscire a realizzare quanto previsto nel programma annuale. 
Un altro aspetto interessante e che potrebbe rendere ancor più forte l’autonomia 
e l’indipendenza del Difensore civico è quello relativo ai funzionari che 
affiancano il Difensore. Si tratta di dipendenti pubblici, selezionati tramite 
concorso pubblico non completamente al servizio del Difensore civico, e che 
quest’ultimo non è libero di scegliere. Allora per rendere maggiormente 
autonoma anche la posizione dei collaboratori del Difensore civico si potrebbe 
rivedere anche quest’aspetto, non facendo dipendere i funzionari da una pubblica 
amministrazione evitando così anche possibili ritorsioni loro confronti di tipo 
politico o amministrativo. 
Un altro profilo interessante che troviamo nell’articolato è quello 
relativo all’istituzione, per Difensori Regionali e delle Province Autonome, oltre 
che di uffici centrali anche di uffici decentrati. Possibilità prevista all’art. 3, 
comma 4, lettera b), della bozza.  
Si tratta di una novità interessante perché, fino ad oggi, in quasi tutte le Regioni 
italiane l’ufficio del Difensore civico è unico. Fanno eccezione soltanto la 
Regione Basilicata, dove oltre all’ufficio centrale collocato nel capoluogo è 
prevista una sede secondaria nella città di Matera e la Provincia Autonoma di 
Trento, dove è costituito un ufficio centrale unico presso cui il Difensore civico 
opera prevalentemente e secondo un calendario prestabilito, il Difensore stesso 
o un suo funzionario si spostano in sedi specifiche dislocate su tutto il territorio 
provinciale, per dare la possibilità di accedere alla difesa civica a tutti i cittadini.  
La presenza di una sola sede nel territorio di ogni Regione e Provincia 
Autonoma, dal punto di vista dell’accesso per tutti i cittadini, è 
controproducente. Perché se anche le modalità di accesso sono diverse, pensiamo 
a strumenti come l’email, il fax, il telefono, il web, si ha l’impressione che in 
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Italia si preferisca il contatto diretto con gli uffici ed il loro personale. Avere una 
sede unica, soprattutto per le Regioni più grandi, potrebbe comportare qualche 
problema, come ad esempio l’esclusione di alcuni cittadini dall’utilizzo dello 
strumento.  Infatti, non tutti riescono a raggiungere la sede centrale del Difensore 
civico e particolari difficoltà le incontrano soprattutto quei soggetti che vivono 
in condizioni di disagio personale, pensiamo ai portatori di handicap, ai minori, 
agli immigrati. Allora per evitare l’esclusione automatica di alcuni soggetti 
dall’utilizzo dello strumento sarebbe opportuno creare più sedi e questo potrebbe 
essere anche un mezzo utile per diffondere la conoscenza dello strumento.  
Dall’analisi delle norme in vigore nel nostro ordinamento che 
disciplinano la difesa civica è emerso un aspetto sfavorevole per lo strumento di 
tutela e che potrebbe scoraggiare i cittadini a farvi ricorso.  L’azione davanti al 
Difensore civico non comporta l’automatica sospensione dei termini di 
decadenza e di prescrizione delle altre azioni giudiziarie e amministrative a 
disposizione del ricorrente. Ciò vuol dire che se il Difensore civico non riesce, 
in un breve termine, ad attivarsi e ad ottenere una risposta da parte 
dell’amministrazione chiamata in causa, il cittadino potrebbe non poter 
presentare ricorso davanti all’autorità giudiziaria e dunque, non poter chiedere 
tutela per la lesione dei propri diritti.  
Per evitare una situazione di questo tipo il cittadino-ricorrente potrebbe, anche 
dietro suggerimento dello stesso Difensore civico, utilizzare entrambi gli 
strumenti e presentare un ricorso davanti all’autorità giudiziaria e un’istanza al 
Difensore civico. L’inizio di entrambi i procedimenti fa sicuramente venir meno 
il rischio per il cittadino di non poter far ricorso alla tutela giurisdizionale, ma 
allo stesso tempo comporta un aggravio per l’attività delle autorità giudiziarie, 
che spesso si trovano di fronte a numerosi ricorsi che potrebbero risolversi con 
un semplice chiarimento tra il cittadino e l’amministrazione circa la posizione di 
quest’ultima e comporta, di conseguenza, una maggiore lentezza dei processi e 
uno spreco di risorse.  
La non sospensione dei termini di decadenza e di prescrizione delle azioni 
giudiziarie e amministrative è un aspetto comune alla quasi totalità degli 
ordinamenti europei che contemplano la figura dell’Ombudsman.  
La bozza del progetto di legge risolve questa problematica proponendo all’art. 6 
l’automatica sospensione dei termini di prescrizione e di decadenza per tutte le 
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azioni giudiziarie e amministrative ad eccezione di quelle penali. La sospensione 
decorre dal momento in cui l’istanza viene presentata presso gli uffici del 
Difensore civico e cessa al momento della conclusione del procedimento da parte 
del Difensore e, in ogni caso, decorsi 60 giorni dalla presentazione dell’istanza.  
La sospensione dei termini di prescrizione e decadenza, oltre a garantire una 
maggiore tutela al cittadino, che in questo modo non rischierebbe la decorrenza 
dei termini per la presentazione di un ricorso davanti all’autorità giudiziaria, 
costituisce anche un passo avanti nel riconoscimento di autorevolezza nei 
confronti della figura del Difensore civico parificandolo agli altri strumenti di 
risoluzione alternativa delle controversie che si stanno affermando sempre più 
negli ordinamenti comunitari, alcuni dei quali divenuti obbligatori.  
Infine, si ritiene opportuno sottolineare altri tre aspetti che riguardano 
esclusivamente l’istituzione del Difensore civico nazionale. I profili sono 
contenuti nell’art. 10 della bozza del progetto di legge e riguardano i requisiti 
richiesti ai candidati alla carica di Difensore civico, la durata della carica e il 
rapporto di fiducia tra Difensore e Parlamento.  
Nel primo comma dell’art. 10 si prevede che la scelta del Difensore civico 
avvenga tra i candidati di «comprovata competenza giuridico-amministrativa». 
Nella bozza del progetto di legge non vengono richiesti requisiti specifici e la 
categoria di cittadini che può presentare la propria candidatura è piuttosto ampia, 
si fa riferimento ad una competenza in materie giuridiche, senza richiedere 
particolari qualifiche. Infatti, l’articolo non prevede che a potersi candidare siano 
soltanto ex magistrati ma estende la possibilità anche a avvocati, professori 
universitari ed esperti di diritto in generale. Permettere la candidatura a 
Difensore civico nazionale, ma più in generale a Difensore civico, a una 
categoria ampia di cittadini e non solamente ad ex magistrati, vuole sottolineare 
che le competenze giuridiche sono sicuramente indispensabili ma non sono 
sufficienti, si vuole evidenziare anche l’importanza della conoscenza anche dei 
meccanismi e dei procedimenti amministrativi e la capacità di relazionarsi con il 
cittadino.  
Inoltre, avere Difensori civici che siano soltanto ex magistrati potrebbe portare 
ad una procedimentalizzazione delle procedure di difesa civica e questo non deve 
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avvenire perché il Difensore civico non segue un procedimento così rigido come 
quello previsto per gli strumenti di tutela giurisdizionali231. 
Nel secondo comma dello stesso art. 10 si prevede una durata del mandata pari 
a sette anni e la scelta non è casuale. Infatti, una durata così lunga e superiore a 
quella del Parlamento ha proprio l’obiettivo di allontanare il Difensore civico dal 
potere politico. Si vuole fare in modo che il mandato del Difensore civico si 
svolga in modo parallelo rispetto alla legislatura e che non ci possano essere 
punti di connessione tra i due istituti.  
A rafforzare questo aspetto vi è anche la non rieleggibilità alla scadenza del 
mandato e l’impossibilità di revoca, da parte del Parlamento, per il venir meno 
della fiducia accordata al momento della nomina.  
Questi ultimi due profili sono aspetti piuttosto rigidi e il loro unico obiettivo è il 
voler rafforzare quell’autonomia e quell’indipendenza, tanto indispensabili per 
la figura. 
 
3. Alcune prospettive per il futuro 
Dopo aver esaminato i vari profili che caratterizzano l’istituto della 
difesa civica italiana, dopo aver tentato una comparazione con alcuni degli 
ordinamenti europei che hanno istituito l’Ombudsman, a partire da quelli in cui 
la figura è nata e si è sviluppata e fino agli ordinamenti più lontani dalla 
tradizione scandinava e dopo aver cercato di individuare i punti di forza e di 
debolezza della bozza del progetto di legge, presentato dal Coordinamento 
nazionale dei Difensori civici nel corso del Secondo Rapporto annuale, si 
vogliono in conclusione indicare alcuni profili, venuti alla luce proprio dallo 
studio della figura e dall’approfondimento degli aspetti di malfunzionamento 
della difesa civica, che possono costituire degli spunti su cui riflettere in futuro 
al fine di migliorare e di rafforzare l’istituto.  
Lo sviluppo della difesa civica ed il suo miglioramento continuo possono 
arrivare a costituire anche un’operazione culturale, fino a rendere la difesa civica 
una parte integrante del patrimonio di civiltà del popolo e dell’amministrazione 
così da non essere più necessaria. L’obiettivo della difesa civica dovrebbe essere 
proprio questo, trasformarsi e diventare non più una cultura d’élite ma entrare a 
                                                     
231 L’idea di un procedimento non troppo rigido e formale è stata avanzata dalla Dott.ssa Lucia 
Franchini, nel corso dell’intervista. 
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far parte del patrimonio civile. Diventare un valore condiviso che è insito nella 
cultura di ogni cittadino. Avremmo così una collettività in cui questo tipo di 
controversie non si verificano, perché ognuno è consapevole dei propri diritti ma 
soprattutto dei propri doveri, i cittadini saprebbero quali richieste avanzare di 
fronte alla pubblica amministrazione e quest’ultima, in automatico garantirebbe 
al cittadino la tutela dei diritti e degli interessi che gli vengono riconosciuti dalla 
Costituzione e dalla legge. E in un contesto di questo tipo la figura del difensore 
civico diventerebbe completamente inutile. 
 
3.1 Un nuovo nome per il Difensore civico 
La denominazione “Difensore civico” ha un origine piuttosto antica e 
deriva dalla figura del Difensore del Popolo del diritto romano, una figura che 
come dice lo stesso nome, aveva il compito di proteggere i sudditi dagli abusi 
dei sovrani. Oggi, la funzione del Difensore civico è cambiata e anche la 
denominazione dovrebbe essere aggiornata.  
Come abbiamo già sottolineato più volte, il Difensore civico non ha poteri 
impositivi e dunque, non può essere considerato come un difensore dei cittadini. 
Al contrario, il Difensore civico svolge il ruolo di mediatore, il suo obiettivo, 
infatti, è quello di riuscire a trovare un certo equilibrio nel rapporto tra le due 
parti, cercando di tutelare l’interesse privato e quello pubblico. Il Difensore 
civico deve essere perciò un organo imparziale e non deve porsi in 
contrapposizione con l’amministrazione.  
Il rapporto tra amministrazione e cittadino è un rapporto di forza che vede una 
certa prevalenza dell’amministrazione sul cittadino e la funzione del Difensore 
civico è quella di portare allo stesso livello gli interessi di entrambe le parti e la 
sua posizione tende, sicuramente a tutelare maggiormente il cittadino ma ciò non 
vuol dire che il Difensore debba schierarsi solo ed esclusivamente dalla parte del 
ricorrente.  
Considerare il Difensore civico come un Difensore del Popolo potrebbe trarre in 
inganno gli stessi cittadini che possono erroneamente pensare al Difensore come 
una sorta di giudice che si pone a tutela dei diritti del cittadino e che impone 
indirettamente alle amministrazioni di tenere determinati comportamenti. E 
invece, bisogna chiarire in modo netto che il Difensore civico non è un garante 
né dell’una né dell’altra parte della controversia. 
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E in questo senso, pensare ad una modifica della denominazione è un aspetto 
interessante e su cui si dovrebbe riflettere, soprattutto in un contesto in cui si 
pensa ad una completa riforma della difesa civica italiana. 
Abbiamo già sottolineato come l’istituto dell’Ombudsman, in altri ordinamenti, 
costituisca un vero e proprio metodo alternativo di risoluzione delle controversie 
al pari della mediazione e della conciliazione. Infatti, una denominazione che 
tende ad un giusto inquadramento della figura potrebbe essere la stessa adottata 
dalla Francia e dall’Unione Europea, ovvero quella di “Mediatore”, senza 
confondere il suo ruolo con quello dei mediatori e conciliatori dei procedimenti 
stragiudiziali. Infatti, bisogna precisare che, a differenza di questi ultimi, il 
Mediatore è una figura autonoma e non si limita soltanto a porre rimedio alla 
controversia, ma la sua attività potrebbe operare come un precedente giudiziario 
e costituire una vera e propria casistica e ad esso sarebbe riconosciuto anche il 
potere di proporre modifiche alle leggi e ai regolamenti che invece, non hanno 
mediatori e conciliatori. Le risoluzioni di questi ultimi non svolgono una 
funzione di questo tipo, ma si limitano a risolvere le singole controversie senza 
costituire una possibile soluzione per i casi analoghi.  
Per i motivi appena illustrati, la denominazione spagnola di Defensor del Pueblo, 
pur sembrando una denominazione dal forte significato non risulta del tutto 
idonea alla figura.  E anche la denominazione di Garante della Giustizia, come 
quella portoghese ad esempio, non sembra essere del tutto opportuna perché 
sembra creare un collegamento tra l’Ombudsman e il sistema della giustizia. 
 
3.2 Il sistema Di.As.Pro. come strumento di accesso diretto ai cittadini 
Il Digital Administrators Program (Di.As.Pro) è un ufficio 
completamente virtuale diventato operativo dal luglio 2014. Si tratta di un 
workflow realizzato dalla Regione Lombardia e che piano piano sta prendendo 
piede anche in altre Regioni e permette la gestione e l’accesso online di tutti i 
casi presentati di fronte ai vari Difensori civici. Il Di.As.Pro è un sistema 
sviluppato grazie al lavoro gratuito e volontario degli operatori e dei funzionari 
della Regione Lombardia e a cui collaborano, oggi, anche operatori e funzionari 
di altri uffici.  
I vantaggi di un sistema come Di.As.Pro sono l’automazione e la 
dematerializzazione dei procedimenti, consentendo agli operatori e a chiunque 
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vi ha accesso di lavorare da postazioni remote, infatti, si può avere facilmente 
accesso a tutte le informazioni e i casi in esso registrati. 
I meccanismi di questo tipo, oltre a favorire il processo di modernizzazione delle 
amministrazioni e l’automazione dei procedimenti, consentono anche la 
riduzione dei tempi di conclusione dei procedimenti, la riduzione dei costi e 
soprattutto la possibilità di confrontare i vari dati. Proprio in questo senso va 
sottolineata l’importanza di un sistema informatico per uno strumento come la 
difesa civica. L’inserimento e la raccolta all’interno di un unico sistema di tutte 
le istanze presentate ai Difensori civici permette di consultare i dati a 
disposizione e di individuare facilmente il verificarsi di uno stesso caso in 
un’altra Regione e di fronte ad una amministrazione diversa, così da poter 
prendere come esempio un caso precedente per risoluzione della controversia. 
Permette, inoltre, di sviluppare un rapporto di collaborazione tra i vari operatori 
collocati nelle diverse Regioni d’Italia e lo scambio di informazioni in modo 
molto più veloce rispetto al passato (pensiamo ad esempio all’invio di mail e di 
pec).  
L’utilizzo di uno strumento di questo tipo garantisce anche una maggiore 
trasparenza del funzionamento di tutto il sistema e contribuisce a migliorare il 
buon andamento degli uffici pubblici e rispettando i principi di buona 
amministrazione sanciti nella Costituzione.  
Ad oggi, però, Di.As.Pro è uno strumento conosciuto e utilizzato 
soltanto in alcune Regioni e non è ancora diventato un sistema diffuso su tutto il 
territorio nazionale. Inoltre, l’accesso al sistema è limitato soltanto agli stessi 
Difensori civici ed ai loro collaboratori escludendo altre categorie di persone. 
Infatti, non vi possono accedere le amministrazioni e neppure i singoli cittadini 
e se da una parte si comprendono le motivazioni di questa chiusura, pensiamo, 
infatti, alla tutela della privacy e alla difficoltà di organizzare un sistema aperto 
a tutti e i costi necessari per la realizzazione. Dall’altra si ritiene indispensabile 
un maggiore sviluppo del sistema che potrebbe, ad esempio, essere costruito su 
più livelli e permettere l’accesso anche ai cittadini.  
Permettendo così al cittadino di avere una maggiore conoscenza dei meccanismi 
e del loro funzionamento. Si potrebbero realizzare anche dei forum e avviare 
delle discussioni tra utenti suddivise per materia e arrivare a degli scambi di 
opinioni tra cittadini e tra cittadini e operatori. In questo modo si potrebbe anche 
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ridurre il numero delle istanze perché il cittadino, in base a casi simili al suo e 
già conclusi, potrebbe agire autonomamente avanzando da solo delle proposte 
all’amministrazione oppure capire di essere in errore e di pretendere quanto non 
gli sia dovuto.  
Pensiamo ancora alla possibilità di accesso anche per le amministrazioni, lo 
scambio di informazioni diventerebbe completo, aprendo ad entrambe le 
controparti un sistema di scambio di opinioni potrebbe fare chiarezza circa il 
funzionamento di quei meccanismi amministrativi che per coloro che sono al di 
fuori dell’amministrazioni non sempre sono di facile comprensione. 
Infine, la creazione di un sistema di workflow ed il suo sviluppo 
potrebbero portare, nel lungo periodo, alla creazione di sportelli multifunzionali 
dislocati sul territorio e attraverso i quali offrire a tutti i cittadini un accesso 
semplificato per la tutela dei propri diritti. 
 
3.3 Una campagna di pubblicizzazione dell’istituto 
Uno dei maggiori problemi che affligge la l’istituto è la scarsa 
conoscenza della popolazione del Difensore civico e della sua funzione. Infatti, 
i cittadini conoscono poco questo strumento e non sono informati circa le 
modalità di azione e i casi per i quali è possibile richiederne l’intervento.  
In questi ultimi tempi si sta lavorando molto sullo sviluppo della figura e delle 
sue funzioni ma forse il primo passo da compiere è coinvolgere la comunità, 
permettendo a tutti di conoscere il Difensore civico e farlo diventare un istituto 
non più riservato ad un élite di cittadini ma di cui tutti ne conoscono le 
funzionalità. 
Negli anni passati, sono già state messe in atto alcune iniziative volte ad una 
maggiore diffusione del Difensore civico, pensiamo ad esempio ai siti internet 
dei vari Difensori Regionali che ne illustrano le modalità di accesso e le maggiori 
peculiarità. 
Pur essendo degli strumenti utili e idonei a fornire adeguate informazioni ai 
cittadini, i siti internet non sono uno strumento sufficiente allo scopo, soprattutto 
per quella parte di cittadini che non conosce il Difensore civico. Un sito internet 
e le informazioni in esso contenute sono utili soltanto a coloro che conoscono 
l’istituto e le sue funzione e iniziano una ricerca nel web allo scopo di avere 
maggiori indicazioni circa le modalità di accesso ed il funzionamento.  
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Una percentuale importante della popolazione, invece, non è a conoscenza 
dell’esistenza di una figura di questo tipo e non può iniziare una ricerca mirata 
nel web perché ignora totalmente la possibilità di rivolgersi ad un Difensore 
civico.  
Sarebbe forse opportuno ideare e creare dei meccanismi di maggiore impatto che 
per altri istituti sono stati creati. Bisognerebbe mettere in atto una vera e propria 
campagna di sensibilizzazione che informi i cittadini dell’esistenza e delle 
funzioni dei Difensori civici.  
Pensiamo ad esempio agli spot televisivi, trasmessi dalla tv di Stato, che alcuni 
ministeri hanno creato al fine di sensibilizzare la popolazione su specifiche 
tematiche.  
Ad esempio, per l’Autorità Garante dell’Infanzia e dell’Adolescenza, figura che 
troviamo a livello nazionale, è stato realizzato uno spot che ne descrive le 
funzioni principali. Ma per quanto riguarda il Difensore civico non è stato 
realizzato e anche se gli organi del potere centrale non ne hanno interesse perché 
manca un Ombudsman nazionale, le Regioni potrebbero pensare ad un’iniziativa 
di questo tipo. La Regione Toscana, già nel 2013, ha realizzato uno spot, 
trasmesso sui canali televisivi regionali e pubblicato sul sito internet del 
Difensore civico della Toscana, il cui obiettivo è proprio quello di diffondere la 
conoscenza dell’istituto232.  
Anche questo strumento, però, è utile ma non sufficiente. Serve qualcosa di più 
incisivo, qualcosa che permetta ai cittadini di tutte le età e di tutti i ceti sociali di 
capire quali siano le reali funzioni della difesa civica. Si dovrebbe creare uno 
spot non da interpretare ma che fornisca informazioni in modo dettagliato e che 
utilizzi una terminologia di facile comprensione. 
Un altro strumento che potrebbe essere utile, soprattutto alla popolazione più 
giovane, sono i social network. Ogni ufficio potrebbe creare e gestire delle 
pagine web con le quali aiutare i cittadini nella risoluzione delle problematiche. 
Si potrebbero riportare anche le istanze di maggiore interesse per far sì che i 
cittadini possano, insieme all’ufficio di difesa civica e all’esperienza di altri 
cittadini, trovare un rimedio. Inoltre, si tratta di uno strumento che nella maggior 
                                                     
232 La Presidente del Coordinamento nazionale dei Difensori civici, la Dott.ssa Lucia Franchini, 
nel corso dell’intervista ha riferito di aver più volte invitato le maggiori testate giornalistiche e la 
televisione di Stato a partecipare alle presentazioni dei rapporti annuali, ma nessuno di questi vi 
ha mai preso parte, probabilmente perché non c’è un interesse per queste tematiche.  
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parte dei casi è completamente gratuito e la cui diffusione piuttosto facile e che 
potrebbe portare ad ottimi risultati.  
Sicuramente, i vari uffici regionali hanno già pensato all’utilizzo di 
strumenti di questo tipo e quello che manca per la realizzazione di queste 
iniziative sono le risorse economiche, ma per porre rimedio a questo problema 
si potrebbe pensare ad un lavoro di squadra ad opera dei Difensori regionali. 
 
3.4 Lo sviluppo di nuove collaborazioni 
Un’altra idea interessante potrebbe essere quella di creare un sistema di 
collaborazione tra Difensori civici ed altre associazioni a tutela degli interessi 
dei cittadini, per far sì che diversi soggetti possano incontrarsi e aiutare il 
cittadino nell’individuazione degli strumenti più idonei a garantirgli tutela. 
Pensiamo proprio ai sindacati ed ai patronati che rappresentano il canale 
maggiormente utilizzato dai cittadini per la risoluzione di problematiche attinenti 
non soltanto al mondo lavorativo. Questi vengono considerati, infatti, come degli 
sportelli ai quali rivolgersi per la risoluzione di problematiche di vario genere e 
soprattutto nelle realtà più piccole si crea un vero e proprio legame fiduciario. 
Costituiscono le organizzazioni più vicine ai cittadini e sono considerati come 
degli intermediari nel rapporto con gli apparati dello Stato. 
Creare un legame con sindacati e patronati può costituire un mezzo utile per 
sostenere e tutelare al meglio gli interessi dei cittadini. Creare un rapporto di 
collaborazione permetterebbe a queste associazioni di scambiarsi informazioni e 
di indirizzare al meglio il cittadino verso gli strumenti di tutela più adeguati al 
soddisfacimento dei propri interessi.  
Potrebbe essere un’idea valida per lo sviluppo della difesa civica e soprattutto 
per la tutela dei cittadini.  
In risposta a questa considerazione, la Dott.ssa Franchini, che sostiene di aver 
tentato più volte l’istaurazione di rapporti di collaborazione con questi istituti, 
afferma che la loro realizzazione non è stata possibile fino ad oggi perché ci 
sarebbe un rifiuto netto da parte di queste grandi associazioni motivato dal timore 
di perdere prestigio. Afferma infatti che «queste collaborazioni sono difficili da 
realizzare perché manca proprio la cooperazione di queste grandi associazioni 
e non ci si riferisce soltanto ai sindacati ma anche alle grandi associazioni con 
finalità sociali oppure alle federazioni a tutela dei consumatori, che sostengono 
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e tutelano i diritti e gli interessi di specifiche categorie di cittadini. Il timore di 
queste realtà associative è quello di perdere parte di quel prestigio che i cittadini 
nutrono nei loro confronti, in altre parole si ha paura che il cittadino possa non 
aver più bisogno e allontanarsi da queste associazione perché c’è chi, 
gratuitamente e senza alcuna necessità di iscrizione e di tesseramento, è in grado 
di fornire la stessa tutela. E il timore cresce se si pensa ad un maggiore sviluppo 
della figura e all’istituzione di un Ombudsman nazionale, perché si teme la 
perdita della legittimità d’azione.  
Ogni singolo cittadino costituisce per queste realtà una fonte di reddito e 
perderne anche uno soltanto significa avere un cliente in meno e un guadagno 
minore»233.  
Si tratta, però, di una visione distorta della realtà perché ognuno di questi soggetti 
è specializzato in specifiche materie e creare una rete di collaborazioni non 
significa perdere legittimità, ad esempio il Difensore civico non potrebbe mai 
occuparsi di questioni reddituali e contributive perché non ha gli strumenti adatti 
ma soprattutto perché non è questa la sua finalità. Al contrario, il Difensore 
civico potrebbe indirizzare il cittadino verso un sindacato per una questione 
reddituale e verso l’associazione dei consumatori per un reclamo nei confronti 
di una società di servizi. E quindi, l’idea di creare e sviluppare meccanismi 




Il cammino che la difesa civica deve intraprendere è sicuramente lungo 
e non privo di ostacoli, sarà necessario un impegno costante non soltanto da parte 
dei singoli Difensori civici ma anche delle istituzioni, però, come afferma Emily 
O’Really, attuale Mediatore europeo, «In Italia disponete delle infrastrutture e 
delle competenze necessarie per decidere ciò che è meglio per le vostre 
specifiche necessità»234. 
  
                                                     
233 In particolare, l’Ufficio di difesa civica toscano ha più volte tentato di istaurare questo tipo di 
collaborazione ma le risposte sono sempre state negative. L’informazione è stata fornita dalla 
Dott.ssa Lucia Franchini, cit. 
234 Affermazione sostenuta da Emily O’Really nel corso della presentazione del Primo Rapporto Annuale 
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